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Resumo

Este trabalho analisa a relagdo entre a institucionalizagdo e a efetividade nas iniciativas
governamentais federais de disseminacdo de espacos publicos de inclusdo digital no periodo
2000-2010. Resgata a trajetéria conceitual do termo inclusdo digital, construido a partir das
no¢des de inclusdo e exclusdo social, compreendendo-o ndo apenas como acesso a
infraestrutura ou alfabetizacdo digital, mas apropriagdo das tecnologias de informacdo e
comunicacdo (TICs). Com base na contribui¢do tedrica de Warschauer (2006) e de
sistematizacOes da préatica, cria parametros de efetividade para programas e projetos de
inclusdo digital tendo por base a garantia de recursos fisicos, digitais, humanos e sociais, além
do potencial de disseminacdo da iniciativa em larga escala. Um modelo de andlise € entdo
proposto, relacionando capacidades institucionais das organizacdes responsdveis pelas
iniciativas a sua efetividade potencial como politica publica de inclusdo digital. O estudo se
aprofunda nas duas iniciativas melhor avaliadas segundo o modelo proposto: o projeto Casa
Brasil e a acdo Cultura Digital em Pontos de Cultura. Conclui-se que a efetividade destas
iniciativas de inclusdo digital foi mais afetada pelo conflito entre légicas institucionais
distintas envolvidas na execucao do que por dificuldades or¢camentarias, que a implementacao
destas e de outras iniciativas contribuiu para o avanco da institucionalizagdo da politica
publica de inclusdo digital no periodo, e que um importante desafio para a execugdo de acdes
desta natureza continua sendo o estabelecimento de mecanismos que aperfeicoem a
cooperacao interinstitucional, sobretudo entre Estado e organizagdes da sociedade civil.

Palavras chave: 1 - Inclusdo digital; 2 — Telecentros; 3 — Pontos de Cultura; 4 — Cultura
digital; 5 — Politicas publicas; 6 — Instituigdes; 7 — Logicas institucionais; 8 — Tecnologias da
Informacdo e Comunicagao.



Abstract

This work studies the relationship between institutional development and effectiveness
in federal government initiatives for the dissemination of public digital inclusion projects
between 2000 and 2010. Starting with the conceptual history of the term 'digital inclusion', it
shows that the expression was construed from the notions of 'social inclusion' and 'exclusion’,
and has to be understood not only as access to infrastructure or digital literacy, but as effective
appropriation of information and communication technologies (ICT). The notion of potential
effectiveness of digital inclusion programs and projects derives from the theoretical
contribution of Warschauer (2006) and systematizations from practice. In this context
effectiveness consists in assuring resources that are physical, digital, human and social as well
as the initiative's potential for widespread implementation. An analytic model then relates the
relative institutional development of the institution responsible for the projects to its potential
effectiveness as a digital inclusion public policy. The work narrows down to two of the best
ranked according to the proposed model: Casa Brasil project and Digital Culture in Culture
Points. The study concludes that the effectiveness of these digital inclusion initiatives was
more affected by conflicts of institutional logics than by budget restrictions, that the execution
of these and other digital inclusion initiatives contributed positively with the advancement of
digital inclusion policy in the period and that the establishment of mechanisms for better
inter-institutional cooperation, specially between the State and civil society organizations
remains an important challenge.

Palavras chave: 1 — Digital inclusion; 2 — Telecentres; 3 — Points of Culture; 4 — Digital
culture; 5 — Public policies; 6 — Institutions; 7 — Institutional logic; 8 — Information and
Communication Technologies.
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Introducao

1. Apresentacao

Esta tese aborda as politicas publicas para “inclusdo digital” no Brasil, a partir do
campo da Politica Social. O tema € atual e relevante, tendo em vista que a¢des de promocao
da “inclusdo digital” ganharam espaco como politicas governamentais no Brasil e em outros
paises nas ultimas décadas. Estudos no ambito da andlise de politicas publicas sdo
necessarios, uma vez que as abordagens mais frequentes se mostram insuficientes para lidar
com os aspectos institucionais e a efetividade de programas e projetos.

A pesquisa pretende analisar as iniciativas de “inclusdo digital” desenvolvidas no
Brasil no periodo 2000-2010, a¢des que trabalham com o objetivo de propiciar o acesso as
tecnologias digitais de informacdo e comunicagdo por cidadaos que, principalmente, devido a
restricdes socioecondmicas, ndo possuem dominio sobre elas. O estudo busca compreender
sob quais dindmicas e desenhos os programas e projetos de “inclusdo digital” se constituiram,
a trajetéria de sua construcdo, e a influéncia das capacidades e dos arranjos institucionais
sobre o potencial de efetividade e a implementagdo das iniciativas.

O recorte da pesquisa sdo as iniciativas publicas federais de implantacao e
funcionamento de espacos sem fins lucrativos, ou assim apresentados, especialmente voltados
a promocao da “inclusdo digital”. Consiste na andlise de programas de apoio a disseminacao
destes espagos, comumente denominados telecentros, que passaram a fazer parte do conjunto
de estratégias de constituicdo de uma politica de “inclusdo digital” no Brasil, na primeira
década do século XXI. Por vezes, programas e projetos serdo denominados iniciativas ao
longo do texto, sem diferenciagcdo conceitual.

O uso do termo “inclusdo digital” entre aspas ndo € casual. Faz parte da caracterizacao
do objeto e da contextualizacdo do tema recuperar a constru¢do histdrica do conceito. Tratar a
“inclusao digital” sob a perspectiva da Politica Social demanda discutir esta nomenclatura, a
forma como se desdobra conceitualmente, e qual a sua relacio com as controvertidas nog¢oes

de “inclusdo/exclusdo social” no ambito das Ciéncias Sociais.
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A abordagem escolhida refuta a pretensa neutralidade das tecnologias, no que se refere
a sua criacdo, difusdo e as suas aplicagdes. Leva em conta que a inovagdo e disseminacao
tecnolégica guardam relacdes com o contexto histdrico, as forcas politicas, os interesses, as
ideias e institui¢des em interacdo dindmica. Compreende de forma critica o desenvolvimento
e disseminacdo das tecnologias digitais em rede, trazendo a tona a trajetdria histdrica em que
se desenvolvem, o papel central que assumem na fase atual das sociedades capitalistas e como
a demanda por politicas publicas de “inclusdo digital” emerge neste contexto.

Além de contextualizar e caracterizar as politicas publicas de “inclusdo digital”
enquanto objeto de pesquisa, a tese se apoiard no arcabouco tedrico-metodolégico sobre
aspectos institucionais na andlise de politicas publicas para abordar a efetividade potencial e a
trajetéria de implementacdo de programas e projetos de implantacdo e funcionamento de
telecentros do poder publico federal no periodo 2000-2010.

A escolha desta temdtica guarda relacdo com estudos anteriores € com a vivéncia
pratica profissional, ligada ao objeto de pesquisa. Na dissertacdo de mestrado apresentada
junto ao Programa de Pos-Graduacdo em Ciéncia da Comunicacdo da Escola de
Comunicacdes e Artes da Universidade de Sdo Paulo (Mori, 2003), o tema da “exclusdo
digital” foi abordado de maneira preliminar, como um dos entraves a experiéncias envolvendo
jornalismo, educagdo e Internet. Posteriormente, atuei na implantacdo de telecentros como
espacos de mobilizagdo e comunicacdo comunitdria em comunidades ribeirinhas na
Amazonia, lidando com a realidade da implantacdo de acOes desta natureza “na ponta”. Desde
2005, passei a trabalhar em um dos ministérios responsaveis pela politica de “inclusao digital”
de ambito federal, tornando-se, em 2009, coordenadora-executiva do programa nacional de
apoio a telecentros do governo.

Deste lugar de fala, busco distanciamento do objeto para propiciar uma reflexdo
critica, trazendo, a0 mesmo tempo, caracteristicas proprias ao estudo. A participacdo em
inimeros encontros, reunides, debates, visitas a campo, oficinas, atividades de formacdo e o
cotidiano do trabalho governamental foram e continuam sendo espagos privilegiados para as
observacgdes e impressdes levantadas para andlise.

As abordagens tedricas oriundas do campo da andlise de politicas publicas foram
consideradas as mais apropriadas, pois quem lida diariamente com a implementacdo destas

politicas percebe a importancia de localizar a atuacdo do Estado, e destacar o nivel
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institucional e organizacional nas reflexdes. Sem desconsiderar a importancia dos demais
niveis possiveis de abstracdo, o maior desafio de quem estd neste papel € compreender os
diferentes modos de fazer politica publica, as especificidades desta pratica, os caminhos
possiveis entre a decisdo politica e a implementacdo das agdes. Por isso o interesse em
analisar as condi¢Oes de efetividade potencial dos programas implantados e a forma como
contemplaram a complexidade da atuag@o do Estado, as capacidades institucionais disponiveis
e mobilizadas, os arranjos institucionais estabelecidos e sua coordenacdo, em um contexto de
diferentes ideias e interesses em disputa.

O tema de pesquisa da tese consiste, portanto, nas politicas publicas de “inclusdo
digital”, compreendidas como ac¢des que envolvem atores distintos na promog¢do do acesso e
do uso cotidiano das Tecnologias da Informac¢do e Comunicacdo (TICs) pela populagdo. A
defini¢do e problematiza¢do do termo “inclusdo digital” apresentard as diferentes no¢des por
trds do conceito, bem como as diversas justificativas utilizadas para tratd-lo no ambito das
politicas publicas.

O objeto de estudo deste trabalho sdo os principais programas e projetos federais de
implantacdo, apoio e/ou manutencdo de espacos de “inclusdo digital”, tendo por base o
periodo 2000-2010. O trabalho se concentra em iniciativas de apoio a espacos publicos e
comunitdrios, portanto, sem fins lucrativos, que proveem acesso a infraestrutura de
informatica e telecomunicacdes, conhecidos como telecentros. Estes correspondem a uma das
estratégias para a “inclusdo digital” da populacao. Seu publico potencial principal sdo pessoas
que ndo possuem computador ou servico de internet em casa ou em outro local de uso
cotidiano, e/ou que frequentam os espagos de “inclusdo digital” para realizar atividades de
desenvolvimento local em diversos sentidos: econOmico, social, cultural, educacional,
cientifico, tecnolégico, ambiental.

Telecentro é um dos nomes comumente dados a esses espagos, também chamados
infocentros, centros de informatica, estidios ou centros multimidia, entre outras
denominagdes. Os programas e projetos de implantacdo e funcionamento de telecentros
envolvem desenhos institucionais distintos que influenciam a efetividade da agdo publica. E

principalmente sobre a influéncia de aspectos institucionais na efetividade potencial e na

trajetoria de iniciativas de disseminacao de telecentros que a tese proposta se debrucara.
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Efetividade potencial é aqui compreendida como a garantia do conjunto de recursos
necessdrios a “inclusdo digital” da populacdo, incluindo a oferta, disponibilidade e evolucao
continua de bens, servigos e processos referentes aos aspectos técnicos, digitais, humanos e
sociais da apropriacdo tecnoldgica. Isso porque, conforme serd apresentado, a combinagio
deste conjunto de aspectos € necessdria para que se possa produzir processos de “inclusdo
digital” efetiva na perspectiva dos direitos de cidadania'.

Esta abordagem se situa entre o processo de tomada de decisdo e os resultados
concretos obtidos com as politicas publicas implementadas. Nao pretende, portanto, mensurar
se as iniciativas implementadas proporcionaram a “inclusio digital” da populagdo. O estudo
foca em um momento anterior, buscando investigar se os programas e projetos federais foram

estruturados de maneira suficiente e adequada para proporcionar efetividade, e conhecer quais

aspectos mais influenciaram suas trajetérias de implementacao.

2. Contexto e justificativa

Tratar de temas relativamente recentes em estudos académicos € um desafio ao mesmo
tempo instigante e arriscado. No caso da “inclusdo digital”, o desafio € complexo em virtude
do aparente fascinio que o tema provoca, e das rdpidas mudangas que ocorrem no cendrio em
que se imbrica o desenvolvimento das TICs.

Em que pese os estudos relacionados a disseminacdo das TICs digitais terem surgido
ha mais de quarenta anos (Touraine, 1969; Bell, 1973; Nora e Minc, 1978; Lyotard, 1979), e
se intensificado no momento em que a Internet comercial se difundia rapidamente nos paises
economicamente centrais (Postman, 1993; Negroponte, 1995; Castells, 1999; Mattelart,
2002), a anélise do tema ainda possui varios aspectos a serem amadurecidos. Cobrir um deles
¢ a proposta desta tese.

Nos estudos sobre politicas de “inclusao digital”, sio comuns discussdes tecnicistas ou
pautadas por interesses econdmicos, ambas com tendéncia a naturalizar o desenvolvimento
das tecnologias (Compaine, 2001). Por outro lado, hd que se reconhecer avancos nos estudos

sobre programas e projetos publicos e privados de disseminacdo das TICs, mediante

1 O conceito de “efetividade” utilizado no presente trabalho ndo se fundamenta no campo da Administragdo,
que aborda “efetividade” comparativamente aos conceitos de “eficiéncia” e “eficdcia”. Trata-se aqui apenas
da maneira escolhida para denominar a varidvel dependente do modelo de anélise proposto.
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abordagens criticas (Williams, 2001; Warschauer, 2006; Silveira, 2001; Correa, 2007;
Caparelli, 2006, entre outros). Tais estudos ndo se concentram, contudo, no recorte de andlise
aqui proposto.

Em relacdo as politicas publicas, vemos, mais comumente, trabalhos com foco nas
politicas regulatorias de telecomunicacdes (Ramos, 2005; Faraco, Pereira Neto e Coutinho,
2003, entre outros), nas estratégias de governo eletronico e informatizagdo da prestagcdo de
servicos governamentais (Pinto e Fernandes, 2005; Martinuzzo, 2006; entre outros), no uso
intensivo de TICs na educacdo formal (Fagundes et alii, 2001; Fagundes, 2008; Kensky,
2003; Oliveira, 1997; entre outros), e na participagdo politica potencializada pelos ambientes
comunicacionais proporcionados pela disseminacao das TICs (Eisenberg e Cepik, 2002; Frey,
2003; entre outros). A implantacdo e manuten¢do de telecentros, espacos de uso publico e
comunitdrio, ndo costuma ser abordada em suas especificidades nesses estudos.

Todos os enfoques acima mencionados guardam relacdo com o tema da “inclusdo
digital”. Neste sentido, vemos crescer, ainda, estudos sobre indicadores de acesso as TICs, e
sobre a diferenca entre paises na presenca e uso das tecnologias digitais em rede (Dutta,
Lanvin e Paua, 2004; Stern e Townsend, 2006; World Information Society Report 2007; entre
outros). Dialogam com esses estudos andlises das politicas implementadas em cada pais para
a disseminacdo dessas tecnologias, ou da capacidade de cada pais em estar “pronto” para o
uso intensivo delas em seu desenvolvimento econdmico, entre outras abordagens
correlacionadas.

Existem também estudos sobre a disseminacdo de telecentros como espacos de
“inclusdo digital”. Parte deles se concentra na definicdo de modelos de implantacdo e
manutencdo de unidades (UNESCO, 2003; Badshah, Khan e Garrido, 2005; Delgadillo,
Gomez e Stoll, 2002; entre outros), ou na apresenta¢do de casos (Carvin e Surman, 2006;
Dias, 2003). Estes trabalhos se apoiam tanto em projetos e iniciativas préticas concretas,
como no embate politico de ideias. E possivel depreender paradigmas distintos que buscam
influenciar o desenhos de programas publicos, conforme serd apresentado na contextualizacao
do objeto, no Capitulo 1. Mais recentemente, outras pesquisas tém demonstrado a
complexidade da apropriagdo local das TICs, confrontando expectativas dos gestores dos
programas a observacao direta do cotidiano dos espacos de acesso (Williams, 2005; Buzato,

2008).
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Contudo, o que se percebe sobre o conjunto de estudos sobre telecentros € que eles ndo
tém conseguido dar conta de aspectos relacionados a andlise de programas e projetos publicos
e privados de larga escala, enquanto elementos de uma politica publica recente e das
especificidades da implantacdo dessas iniciativas no Brasil. As abordagens de outras
disciplinas priorizam seus proprios aspectos, € utilizam pouca ou nenhuma base tedrica
referente a andlise de politicas publicas.

Os diagnosticos desses estudos tendem a apontar distancia entre o discurso e a pratica,
ineficiéncia, falta de coordenacio, dificuldades cotidianas de gestdo dos espagos e auséncia de
indicadores por parte dos programas (Porcaro, 2006; Correa, 2007; Balboni, 2007; Sartorio,
2008; Camara, 2005; Mendonga, 2007; Winkler, 2005) como principais problemas das
politicas de telecentros, e ndo se aprofundam nos aspectos histéricos e institucionais, nos
desenhos concebidos, na trajetéria das iniciativas, nas capacidades mobilizadas e nos arranjos
estabelecidos.

Sendo assim, o presente estudo propde um referencial analitico para tratar da
efetividade potencial dos programas e projetos publicos de disseminagdo de telecentros com
base em aspectos institucionais e, desta forma, contribuir para a compreensdo de como a
politica publica de “inclusdo digital” vem se constituindo no Brasil, bem como apontar para a
necessidade de aprofundamento e ampliacdo de pesquisas nesta temética.

E do campo da Politica Social que se pretende discutir a politica de “inclusdo digital”,
em especial, considerando aspectos institucionais dos programas e projetos de telecentros,
para dar conta daquilo que os estudos anteriores nao se ocuparam. Realizar a discussdao do uso
das TICs no campo da Politica Social demanda, primeiramente, discutir o conceito de
“inclusdo digital” com base em referenciais teéricos préprios, de maneira contextualizada. E o
que pretende o Capitulo 1.

Nele se verd que existem formas distintas de compreender em que consiste a “inclusio
digital”. Uma delas considera suficiente garantir o acesso a infraestrutura técnica para que a
“inclusdo digital” aconteca. Outra defende a importancia da “alfabetizacdo digital” como
elemento crucial, além dos meios fisicos. Uma terceira vertente considera como objetivo da
“inclusdo digital” a apropriagdo das tecnologias, e seu uso em processos de desenvolvimento
e melhoria de qualidade de vida de comunidades e individuos, compreendendo-as como

ferramenta para cidadania em sentido amplo.
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O angulo da Politica Social permite também superar enfoques tecnicistas ou
mercadoldgicos na andlise da disseminagdo das TICs, partindo de um ponto de vista distinto
do campo das ciéncias exatas, que considera aspectos técnicos em sentido mais estrito.
Distingue-se de olhares comumente imbuidos de determinismo tecnoldgico, que partem da
premissa de que as forcas de mercado agem segundo leis naturais que tendem a equilibrar a
distribuicdo dos bens conforme a oferta e a demanda, ai incluidas as Tecnologias da
Informacao e Comunicagao.

O campo da Politica Social percebe que a “inclusdao digital” envolve ndo apenas a
presenca dos recursos fisicos de infraestrutura, de fundamental importincia, mas
principalmente a promog¢do do desenvolvimento de habilidades de uso e gestdo das TICs de
maneira autdbnoma pela populacio, mediante politicas que envolvem governos e sociedade. A
efetividade da politica publica ocorre a medida que se garantem as condi¢des essenciais para
realizar a “inclusao digital” enquanto exercicio do direito a informacao e a comunicagdo. Esta
efetividade depende de recursos fisicos, digitais, humanos e sociais em dinamicas de
constante renovagdo e atualizacdo, como se apresentard adiante, na constru¢do do modelo de
andlise proposto.

A prética cotidiana de implementacdo da politica publica permite captar
especificidades que ultrapassam a andlise de ideias e interesses em disputa. Observa-se que
existem poucos trabalhos na drea de “inclusdo digital” preocupados em compreender os
aspectos institucionais que interferem no processo de implementagdo das politicas. As
capacidades institucionais mobilizadas para a efetivacdo das politicas publicas e a dinamica
da relacdo entre as instituicdes envolvidas costumam ser deixadas em segundo plano nas
andlises da politica de “inclusdo digital”.

Ainda que reconheg¢a a importancia das ideias e interesses em disputa, o recorte
pretendido neste estudo prioriza o viés institucional. Por isso, tem-se como premissa que a
efetividade da politica publica de implantacdo de telecentros na esfera federal depende da
institucionalizacdo de mecanismos de gestdo coordenada, incluindo arranjos verticais,
federativos e participativos, que permitam a cooperacdo entre as trés instancias da
administracdo publica e a sociedade civil organizada, e arranjos horizontais, instituidos entre

as diferentes politicas voltadas a garantia de direitos sociais.
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Considera, também, que a politica publica de “inclusdo digital” brasileira ainda nao
teve tempo suficiente de maturacdo para que este amplo conjunto de varidveis — arranjos
verticais federativos e participativos, arranjos horizontais intersetoriais e gestdo coordenada —
tenha se institucionalizado. Tem também como premissa que, a medida que sdo instituidos,
tais processos contribuem para a propria institucionalizacio da politica publica.

O recorte do presente trabalho parte da compreensdo da importancia deste conjunto de
aspectos institucionais e escolhe trabalhar com uma parte destes aspectos: as capacidades
institucionais.

Neste sentido, parte-se da seguinte pergunta de pesquisa:

- Quais aspectos referentes a capacidades institucionais influenciaram de maneira
mais acentuada a efetividade potencial e a implementagao de politicas publicas
federais para “inclusdo digital”, baseadas em telecentros, no Brasil, no periodo

2000-2010?

Os objetivos e as estratégias de elaboracdo do trabalho sao apresentadas a seguir.

3. Objetivos

z

O objetivo geral desta tese ¢ analisar aspectos institucionais relacionados a
efetividade de programas e projetos de dissemina¢do de telecentros, implantados pelo governo
federal no periodo 2000-2010.

Para o alcance do objetivo geral, a pesquisa se desdobra em objetivos especificos. O
primeiro objetivo especifico € evidenciar o contexto historico e institucional em que emergem
as iniciativas de implantacdo de telecentros no governo federal brasileiro, identificando os
conceitos, abordagens e dindmicas do processo, de modo a explicitar o cendrio em que se
desenvolve o objetivo geral proposto.

Como segundo objetivo especifico, propde-se um modelo conceitual de analise sobre a
relacdo entre institucionalizagdo e efetividade de programas publicos federais de

disseminacgdo de telecentros, que leva a um um método de avaliacdo da efetividade potencial
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das iniciativas e de andlise dos aspectos institucionais de sua implementa¢do. Sao destacados
dois destes aspectos: orcamento e l6gicas institucionais.

O terceiro objetivo especifico é a aplicacio do método proposto as principais
iniciativas de disseminacdo de telecentros implementadas pelo governo federal no periodo
2000 a 2010. Duas delas sdo consideradas mais relevantes na avaliacdo de efetividade
potencial, e destacadas para a andlise da influéncia dos aspectos de orcamento e das légicas
institucionais na implementacdo das politicas.

Esta pesquisa tem como hipdtese que, no que tange as capacidades institucionais
mobilizadas para a execucdo das iniciativas, a efetividade da politica publica de implantacdo
de telecentros pelo governo federal no periodo 2000-2010 foi mais influenciada pelo conflito
entre as distintas 16gicas institucionais dos atores envolvidos do que por restricdes
orcamentarias.

Nas andlises e conclusoes finais, sdo abordadas mudancas no contexto institucional,

provocadas pela prépria implementacdo das iniciativas, e suas consequéncias para a

construgdo e consolida¢@o da politica publica de “inclusdo digital”.

4. Estrutura da tese

O presente trabalho se estrutura da seguinte forma: esta introdugdo, que apresenta o
tema, objeto, objetivos, problema e hipétese propostos; cinco capitulos em que sdo
desenvolvidos os conceitos tedricos, o contexto histérico e institucional, o modelo de analise,
os dados e a andlise das iniciativas; e uma sec¢ao final para anélises e conclusdes.

Dentre os conceitos e categorias, a contextualizacdo e caracterizacdo do objeto se
apoiam no conceito de “inclusdo digital” e seus correlacionados digital divide/ digital gap
(divis@o ou brecha digital). A delimitacdo do conceito € realizada no Capitulo 1, em que se
resgata o desenvolvimento histérico do termo e sua relacdo com as nocdes de
“inclusdo/exclusdo social” presentes nas Ciéncias Sociais. Como categorias auxiliares para a

discussdo do conceito de “inclusdo digital”, hd referéncia ao direito a informagdo e a
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comunicacdo como direitos de cidadania, no contexto de disseminacdo das tecnologias
digitais da informacdo e da comunicagdo entre o final do século XX e inicio do XXI. O
conceito de telecentros como espacos de “inclusdao digital” é definido, apoiando-se em
sistematizacoes de discursos e praticas, também apresentadas no Capitulo 1.

O conceito de efetividade potencial das politicas de “inclusdo digital” € construido
com base nas formulagdes de Mark Warschauer (2006) a respeito dos recursos necessarios a
realizacdo da “inclusdo digital”: recursos fisicos, digitais, humanos e sociais. Trata-se de uma
sistematizacdo derivada da pratica e fundamental a hipétese de pesquisa. Para contribuir com
esta reflexdo, visando a construcdo de pardmetros de efetividade das politicas publicas, sdo
considerados estudos de avaliacdo de projetos coletivos de inclusdo digital no Brasil e na
América Latina (Delgadillo, Gémez e Stoll, 2002; Semindrio, 2006a e 2006b) e andlises
realizadas pelo proprio governo e pela sociedade civil ao longo do periodo considerado
(Brasil, 2007a e 2010a; Oficina, 2001, 2003, 2005, 2007, 2008, 2009 e 2010).

O Capitulo 2 apresenta conceitos e categorias no ambito da andlise de politicas
publicas. Tendo em vista o recorte pretendido, sdo enfocados os conceitos de institui¢do,
institucionalizacdo e capacidades institucionais relacionados a implantacdo de politicas
publicas. A justificativa para o viés institucional da andlise se pauta na contribuicdo tedrica de
Robert Alford e Roger Friedland (1985). Os autores consideram que as trés principais
abordagens sobre a atuacdo do Estado presentes nas Ciéncias Sociais — a liberal-pluralista, a
weberiana e a marxista — possuem capacidades explicativas distintas a depender do aspecto do
Estado a ser analisado — o aspecto democrético, o burocritico ou o capitalista — e do nivel de
abstracdo da abordagem — individuos, organizacdes ou sociedade.

Para a teorizagdo acerca de andlise de politicas publicas, sdo levadas em conta
categorias utilizadas pelas abordagens institucionalistas e neoinstitucionalistas, de autores
como Alford e Friedland (1991), Peter Hall e Rosemary Taylor (2003), Bruno Théret (2003),
Paul Pierson (2000), Bruno Palier e Yves Surel (2005), James March e Johan Olsen (2006),
Ellen Immergut (2006) e Sven Steinmo (2001a e 2001b, 2008). Sao consideradas, ainda, as
capacidades institucionais necessarias a implementagao das politicas publicas (Scott e Meyer,
1991; Scott, 1994; F. Oliveira, 2001; Castro e Cardoso JIr., 2006; Alford e Friedland, 1991;
Saraiva, 2002; Silva e Fadul, 2010), e o processo de institucionalizagdo conforme abordado

por Tolbert e Zucker (1999) e Samuel Huntington (1975).



30

N

As ldgicas institucionais e aspectos culturais necessdrios a andlise da hipétese de
pesquisa sdo depreendidas das contribui¢des de Alford e Friedland (1991) no que se refere ao
Estado; de Ilse Scherer-Warren (1994, 2006) e Maria da Gléria Gohn (2000) no que tange a
sociedade civil organizada; de Karl Popper (1993) e Paul Feyerabend (1989) para tratar da
l6gica académica; e de Manuel Castells (2003) naquilo que se refere a cultura da internet.

ApOs esta apresentagdo do marco tedrico nos Capitulos 1 e 2, o Capitulo 3 se debruga
sobre o primeiro objetivo especifico da tese. Ele evidencia o contexto histérico e institucional
em que emergem as iniciativas de implantacdo de telecentros no governo federal brasileiro,
identificando os conceitos, abordagens e dindmicas do processo, de modo a explicitar o
cendrio em que se desenvolve o objetivo geral proposto. Neste sentido, o capitulo apresenta o
contexto de construcdo da politica de “inclusdo digital” no Brasil, com destaque para os dados
sobre a penetracdo das TICs digitais junto a populacdo brasileira no periodo, e as acdes
colocadas em prética por organizacdes da sociedade civil, governos locais e pelo governo
federal>. E neste contexto que se desenvolvem as iniciativas de apoio a disseminagdo de
telecentros e outros espacos de mesma natureza implementadas no periodo 2000 a 2010,
objeto da anélise proposta no Capitulo 5.

O Capitulo 4 trata do segundo objetivo especifico: a proposta de um modelo
conceitual de andlise sobre a relacdo entre institucionalizacdo e efetividade de politicas de
inclusdo digital, que se desdobra em um método de avaliagdo da efetividade potencial de
programas publicos federais de disseminagdo de telecentros e de andlise da influéncia de
capacidades institucionais na sua implementagao.

E no Capitulo 4 que se apresenta a metodologia da pesquisa de maneira detalhada. Isso
porque a construcao tedrica trabalhada nos Capitulos 1 e 2 é fundamental para que a descri¢ao
da metodologia facga sentido e possa ser compreendida em sua plenitude.

Tendo como base o conceito de “inclusdo digital” e de efetividade potencial,
abordados no Capitulo 1, e o marco tedrico institucional para andlise de politicas publicas,
presente no Capitulo 2, o Capitulo 4 apresenta a construcdo do modelo de andlise em que se

relacionam o desenho das iniciativas de “inclusdo digital” e os aspectos institucionais da agcao

2 O contexto apresentado no Capitulo 3 demonstra que ha espago para estudos que se concentrem no processo
de construcdo de agenda e tomada de decisdo da politica publica de inclusdo digital no Brasil, em que a
contribui¢do de Kingdon (2003) pode ser de grande valia. A anédlise deste processo extrapola o escopo do
presente trabalho, podendo vir a ser abordada em estudos futuros.
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do Estado. O modelo se fundamenta em parametros de efetividade potencial, para que seja
possivel identificar situagdes exemplares que permitam a andlise mais detalhada dos dois
atributos presentes na hipétese de pesquisa — orcamento e ldgicas institucionais — na
implementagdo das acoes.

No Capitulo 5, o modelo de anédlise construido no Capitulo 4 € aplicado as iniciativas
de disseminacdo de telecentros e espagos similares implantadas entre 2000 e 2010 pelo
governo federal. Nas iniciativas que atendem aos critérios de efetividade potencial propostos,
aprofunda-se a andlise dos dois atributos destacados no modelo na trajetéria de
implementagdo das iniciativas.

A secdo de “Andlises e Conclusdes” encerra a tese, baseando-se nas informagdes
apresentadas para confirmar a hipétese de que, no que tange as capacidades institucionais
mobilizadas para a execucdo das iniciativas, a efetividade potencial da politica publica de
implantacdo de telecentros pelo governo federal no periodo 2000-2010 foi mais influenciada
pelo conflito entre as distintas 16gicas institucionais das institui¢des envolvidas do que por
restricdes orcamentdrias. A secdo também identifica mudangas que a propria implementacao
das iniciativas tenha provocado, e suas consequéncias para a construcdo e consolidacdo da

3

politica publica de “inclusdao digital”. Além da conclusdo, aponta sugestdes para estudos

futuros relacionados a andlise desta politica publica no Brasil.
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1 - “Inclusao digital” e politicas publicas

O presente capitulo consiste na contextualizacdo do tema de pesquisa, abordando o
conceito de “inclusdo digital” a partir do campo da Politica Social. Trata-se do pano de fundo
da politica publica federal de “inclusdo digital” brasileira no qual se desenvolvem as
iniciativas de implantacdo e manutencdo de telecentros como espacos de uso publico e
comunitdrio das Tecnologias da Informacao e da Comunicacdo (TICs), objeto desta pesquisa.

A contextualizacdo do conceito de “inclusdo digital” refere-se, em primeiro lugar, a
propria pertinéncia de tratar de um tema relativamente recente — e aparentemente de natureza
tecnolégica — nas dimensoes tedricas e praticas da Politica Social. Também se vincula a
pertinéncia de tratar a “inclusdo digital” como um (novo) direito de cidadania na sociedade
contemporanea e, portanto, objeto de politicas publicas na drea social, em estreita e dindmica
relacdo com os direitos sociais.

O capitulo inicia-se com a discussdo do termo “inclusdo digital”, utilizado entre aspas
justamente para reforcar a necessidade de discutir valores e paradigmas em disputa no
contexto histdrico-estrutural em que emerge.

N

Em seguida, a abordagem volta-se para os recursos necessdrios a efetividade da
“inclusdo digital”, abrangendo aspectos que ndo se restringem a infraestrutura técnica
usualmente associada ao conceito. Finaliza o capitulo a apresentacdo da emergéncia dos
telecentros como espacos que podem promover a “inclusdo digital” de maneira efetiva e

integrada aos direitos de cidadania.

1.1. Inclusao digital, digital divide ou digital gap?

1.1.1. Terminologias

Parte-se de uma breve introdugdo as terminologias empregadas em diferentes idiomas

para fazer referéncia aquilo que este trabalho chama de “inclusao digital”. O termo “inclusdo
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digital”, em portugués, remete com muita facilidade ao termo “inclusdo social”’, e ndo por
coincidéncia sonora ou ortograficamente. E importante compreender a relacio entre este
termo que se tornou amplamente difundido no Brasil e o original digital divide, em inglés. E
até possivel encontrar trabalhos que tratam da “brecha digital”, “fratura digital” ou até mesmo
de “divisao digital” em lingua portuguesa. Contudo, a popularidade e a for¢a que a expressao
“inclusdo digital” ganhou no Brasil e no mundo denotam que existem outros aspectos a serem
analisados para o debate e a apreensdo — ou ndo — deste conceito. Esta problematizacio serd
realizada mais adiante neste capitulo. Por enquanto, segue a apresentacio de termos utilizados
para tratar deste tema.

E importante lembrar que a expressio digital divide foi utilizada pela primeira vez nos
Estados Unidos®. Segundo Lisa Servon (2002), o governo norte-americano descobriu o digital
divide em 1995. Naquele ano, o 6rgdo estatal National Telecommunication and Information
Administration (NTIA) lancou o primeiro de quatro relatérios intitulados “Falling through the
Net” (“Caindo na rede”, em traducgao livre), com dados que mostravam as desigualdades de
acesso a telefonia, computadores e modems entre os habitantes dos Estados Unidos. O
presidente democrata Bill Clinton (1992-1996 e 1996-2000) possuia como um de seus
projetos prioritdrios manter os Estados Unidos na dianteira mundial da chamada “Sociedade

do Conhecimento™*

. A estratégia era composta por uma série de politicas para a ampla
disseminac¢do de tecnologias digitais de informag¢do e comunicagdo por todo o pais.

Os relatérios da NTIA consolidavam estatisticas referentes a acesso a estas tecnologias
pela populacdo, de modo a subsidiar e legitimar as politicas estatais. Cada edi¢dao do relatério
possuia um titulo composto, na qual os autores salientavam o aspecto que julgavam mais
relevante em relacdo aos dados apresentados. O primeiro destes relatérios, lancado em julho
de 1995, chamava-se “Falling through the Net: a survey of the ‘have-nots’ in rural and urban
America”, e o segundo, “Falling Through the Net: New Data on the Digital Divide”, lancado
em julho de 1998.

Segundo Van Dijk (2005), para as pessoas que possuem o idioma inglés como lingua

materna, a palavra divide remete tanto a uma divisdo ou desentendimento entre partes, como a

3 H4 uma controvérsia em relacdo a quem teria cunhado a expressdo: se Lloyd Irving, responsdvel pelos
relatérios Falling Through the Net no governo Clinton, ou se ele haveria se inspirado em outro lugar, o que de
toda forma ndo parece ser o aspecto mais relevante da discussio em tela. Benjamin M. Compaine (2001) e Kate
Williams (2001) arriscam cada qual um relato desta “polémica de origem” do termo digital divide.

4 O conceito de “Sociedade do Conhecimento” e correlatos serd discutido mais adiante.
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uma divisdo geogréfica (por exemplo, um corrego que divide duas localidades). Acompanha
esta metafora a nog¢do de apartacdo entre grupos sociais, 0 que, por sua vez, remete a luta
pelos direitos civis nos Estados Unidos na década de 1960. Expressao parecida, mas segundo
Van Dijk distinta, também utilizada em inglés para se referir a questdo, € digital gap. Para o
autor, gap estaria associado a no¢do de “brecha”, tradugdo recorrente do termo digital divide
em outros idiomas. Em francés, por exemplo, utiliza-se a expressao fosse numéric ou fracture
numérique; em espanhol, brecha digital.

Cabe ressaltar que documentos, relatérios e outros textos em idioma inglés também
fazem uso das expressoes digital inclusion, e-inclusion e digital exclusion, principalmente em
anos mais recentes. Acompanhando estas expressoes, a discussdo sobre digital divide traz
com bastante frequéncia o tema das desigualdades (econOmicas, politicas, sociais, culturais,
de género, étnicas, geograficas, demograficas, entre outras) como categorias centrais para a
conceituagdo e andlise de seu objeto. Este conjunto de termos e suas implicagdes em relacdo a

conceitos vinculados a garantia de direitos de cidadania serdo analisados.

1.1.2. “Inclusdo digital”: por que fazer?

Como mencionado anteriormente, a expressdo digital divide foi usada pela primeira
vez pelo governo de um pais, os Estados Unidos, que considerava importante liderar a
chamada “Sociedade do Conhecimento”. Entrar ou constituir esta aparente nova arena de
interacdo social ¢ um dos mais importantes argumentos em torno da “inclusdo digital”. O
conceito também carrega a no¢do de que disseminar a disponibilidade e o uso de TICs
corresponde a um avan¢o rumo ao futuro. A ideia de que estamos diante de uma “nova era” é
objeto de criticas, como serd visto adiante.

Por enquanto, interessa explorar um ponto comum por trds dos termos “Sociedade do
Conhecimento”, “Sociedade da Informacgdo”, “Sociedade em Rede”, “Revolucido Digital” e
outros criados para apreender a utilizagdo intensiva das TICs no cotidiano das relagdes
sociais. Percebe-se que diferentes conceitos de “inclusdo digital” trazem como justificativa a
necessidade de garantir a participacdo dos individuos nas dinamicas proprias desta nova

realidade, seja como trabalhadores, consumidores e/ou cidadaos.
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O elemento unificador do conjunto dessas andlises € a percep¢do comum de que o uso
das TICs se intensifica aceleradamente nos paises ricos e também nos “emergentes”,
imbricando-se em um conjunto de dinamicas das relacdes sociais, de cardter econdmico,
politico e cultural. Autores como Nicholas Negroponte (1995), Manuel Castells (1999) e
Armand Mattelart (2002) buscaram teorizar a respeito dessa intensificagdo do uso das TICs
nas sociedades contemporaneas, resgatando, inclusive, autores que trataram anteriormente do
tema, como Alain Touraine (1969), Daniel Bell (1973), Simon Nora e Alain Minc (1978) e
Jean-Francois Lyotard (1979).

Negroponte (1995) afirma que estamos diante de uma revolucdo tecnoldgica que
impacta a vida cotidiana, cuja chave explicativa € a digitalizacdo de dados e informacdes. O
autor explica a diferenca entre o formato digital de registro, armazenamento, organizagao e
disseminagdo de conteddos, e o formato analdgico. Tecnologias analégicas t€m como menor
unidade de informacgdo os dtomos; tecnologias digitais t€m como unidades os bits, sequéncias
l6gicas que combinam os algarismos O e 1. Por meio de combinacdes potencialmente
infinitas, os bits permitem o funcionamento de computadores, que processam estes conjuntos
de dados de maneira cada vez mais veloz, e consistem na base das tecnologias digitais da
informacdo e da comunicagdo.

“Sociedade em rede” € o termo utilizado por Manuel Castells (1999) para designar a
sociedade que se conforma no contexto de redes técnicas globais. Segundo o autor, a
revolugdo tecnoldgica propagada pelo desenvolvimento do capitalismo, com ampla vantagem
para o capital em detrimento do trabalho, corresponde a mudancgas nas bases materiais da
sociedade. O “industrialismo”, modalidade de producdo que predominou até meados do
século XX, estaria sendo substituido, para Castells, pelo “informacionalismo”, com produgao
baseada em tecnologias da informacdo.

Castells ressalta que o “informacionalismo”, além de ndo superar o modo de produgdo
capitalista, leva-o ao extremo, e impde uma nova economia, informacional e global.
Informacional, porque a produtividade e a competitividade de empresas, nacdes ou regides
neste contexto dependem, basicamente, de sua capacidade de gerar, processar e aplicar de
forma eficiente informacdes e conhecimento. Global, porque producio, circulacdo e consumo,

bem como os componentes da produ¢do material — capital, trabalho, matéria-prima, mercados,
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informacdo, tecnologia — estdo organizados em escala mundial, interconectados diretamente
ou por meio de agentes econdmicos.

As redes técnicas digitais permitem a comunicacdo da informacdo globalmente para
fins de produgdo, circulagdo e consumo. O desenvolvimento do capitalismo informacional
pressupde, portanto, a disseminagdo destas redes técnicas ou, de maneira mais ampla, das
tecnologias digitais da informacdo e da comunicac¢do, ou TICs. Castells (1999) aponta que ha
diferenca entre os conceitos de Sociedade da Informacdo e Sociedade Informacional.
Enquanto o conceito de Sociedade da Informacdo sugere, erroneamente, que em sociedades
anteriores a informacdo ndo era relevante, a Sociedade Informacional diz respeito ao modo de
desenvolvimento que seria diferente do industrial e do agrério. Assim, o autor defende o uso
do segundo conceito. Para ele, na Sociedade Informacional, o conhecimento e a informacao
possuem ndo apenas centralidade, como também sdo aplicados na geracdo de conhecimentos e
dispositivos de processamento e comunicacdo da informagdo. Esse ciclo retroalimentado
cumulativo entre a inovag@o e seu uso seria a caracteristica fundante do novo modo de
desenvolvimento, caracterizado também pela aceleragdo progressiva do processo de produgdo.

Ainda que de modo restrito aqueles com possibilidade de acesso a infraestrutura e ao
dominio das habilidades necessarias ao seu usufruto, a World Wide Web, face mais conhecida
da internet e que sintetiza a imagem da sociedade em rede no plano simbdlico, foi aberta para
exploragdao comercial no Brasil e em muitos paises em 1995. As redes técnicas tornaram
virtualmente possivel a interconexdo entre pessoas de maneira horizontal, remota
(independente de distancias espaciais), assincronica (independente do tempo) e bidirecional
ou multidirecional (tornando potencialmente todos os nds da rede polos de recep¢do e também
de producdo e difusdo de contetidos, ideias e formas de agir).

Um conjunto de autores vislumbrou uma era de prosperidade e democracia baseada no
contexto de disseminacdo global das TICs. Pierre Lévy (1998), que as nomeou “tecnologias
da inteligéncia” e imaginou uma ‘“tecnodemocracia”, foi lido por muitos como um
representante desta vertente. Mas os principais defensores deste novo “nirvana” foram
representantes de interesses empresariais, como Bill Gates (1995) mediante o conceito de
“estrada do futuro” que desenvolveu em seu livro.

Armand Mattelart (2002) € um dos principais criticos a crenga de que a emergéncia da

chamada “Sociedade da Informacdo” consistiria no nascimento de uma era soliddria, de
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justica e paz. Com uma ampla revisdo de autores que tratam do tema, o questionamento de
Mattelart volta-se contra o otimismo que marcou as primeiras abordagens sobre o uso
intensivo de tecnologias digitais em rede, a partir da dissemina¢do da internet por diversas
partes do globo. Longe de uma sociedade mais igualitiria e democrética, libertada por
tecnologias revoluciondrias, o autor pondera que as transformacgdes provocadas pela
aceleragdo tecnoldgica serviram ao discurso pelo fim das ideologias. A nocdo de “Sociedade
da Informacdo” foi tomada como uma superacdo de antagonismos entre os modos de
produgdo capitalista e socialista, com a pretensdo de substituir a ambos.

Ainda segundo Mattelart, a informatizacdo das sociedades ocidentais tem origem no
[luminismo, emergindo da mesma racionalidade que fez possiveis as nocdes de produtividade
e tecnicidade para o desenvolvimento do capitalismo industrial. A comunicacdo em rede entre
grandes distancias ja era uma realidade desde a utilizacdo do telégrafo Optico, para fins
militares na Franca, em 1795. Desde 14, o mito da (re-)descoberta da d4gora acompanhou o
desenvolvimento tecnoldgico. A possibilidade de comunicacdo instantdnea entre pontos
distantes alimentou por repetidas vezes a ilusdo de que a democracia, como participacao
politica direta da maioria, seria proporcionada pela tecnologia.

A ideia de que estariamos vivendo em um periodo especial da histéria da humanidade,
tal como uma “Sociedade da Informacdo”, é objeto de critica. Michel Menou (2008)
argumenta que as teorias sobre “Sociedade da Informacdo” e suas correlatas ndo possuem
base consolidada. O autor rejeita um aspecto presente em muitos desses discursos: o
pressuposto de que a humanidade caminha em progresso linear de sucessivas “eras”. Menou
também aponta que estas visdes tratam os usudrios intensivos de TICs como habitantes de um
universo paralelo, completamente separado do universo material onde vivem as demais
criaturas.

Para Menou, ndo é possivel tratar da sociedade atual como uma “Sociedade da
Informacdo”, uma vez que a quantidade de conhecimento substantivo produzido pelos seres
humanos provavelmente sempre se adaptou as circunstancias. Ele nao duvida de que haja uma
explosdo de informagdao no momento presente, mas a considera proporcional ao crescimento
populacional na forma como a humanidade se desenvolveu, o que levou a um aumento na
quantidade e na propor¢do de individuos com acesso ao ensino formal. Este aumento tem

contribuido para a ampliagdo do nimero de novas questdes abertas para serem respondidas, e
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desta forma para o aumento de lacunas de conhecimento, ao ponto de ninguém mais conseguir
acompanhar o desenvolvimento teérico dos temas se ndo utilizar de maneira sibia as
capacidades seletivas de informacao.

Na visdao do autor, a explosdo de informacdes nao chegou ainda a vastas dreas do
planeta, mas ja aumentou a complexidade social e confronta a sociedade contemporanea com
uma série de contradi¢cdes. Ele destaca que a destruicio do planeta é ‘“estranhamente
coincidente” com o advento da explosdo da informacao, da ciéncia e da tecnologia aplicada, e
da industria (Menou, 2008).

Mais pessimistas ainda quanto a integragdo das TICs as relacdes sociais sdo as visoes
de Paul Virilio (1993) e de Neil Postman (1993). Na leitura que Cazeloto (2008) realiza de
Virilio, o autor chama a aten¢@o ao que considera uma submissdo acritica da humanidade a
essas tecnologias. Segundo esta linha de pensamento, a introducdo das maquinas na producao
capitalista ndo € neutra, na medida em que € realizada para acelerar e economizar tempo de
producio, seguindo a légica de maximizacao produtiva. Sendo assim, ndo € possivel controlar
as TICs democraticamente, seja a partir da sociedade ou dos governos.

A submissdo acritica das sociedades as TICs, para Cazeloto, diz respeito a dois
vetores: a saturacao mididtica e a informatizacao da vida cotidiana. A “inclusdo digital”, nesta
perspectiva, intensificaria ambos os processos, beneficiando uma cibercultura hierarquizada e
dependente de uma “megainfoburocracia”. Esta tltima € compreendida como a estrutura de
TICs global controlada por uma forma supranacional de organizagdo capitalista. Nesta visdo,
0s aspectos econdmicos e culturais estdo imbricados entre si € a uma dindmica em que as
TICs desempenham papel central.

A partir de uma visdo libertdria, Neil Postman (1993) analisa o que chama de
“tecnopdlio”, situacdo em que a cultura teria se rendido a tecnologia. Segundo o autor, o
processo de industrializacdo baseado na mecanizacdo teria levado a sociedade, em um
primeiro momento, a tecnocracia, momento em que tradicdo e tecnologia coexistiam.
Contudo, em nome da geracdo de riqueza, a racionalizacdo dos processos teria invadido
inimeros aspectos da vida, dando forga a tecnologia.

Isso teria permitido o totalitarismo da tecnocracia, em detrimento da tradi¢do e de
outras formas de relacdes sociais individuais e comunitdrias. Teria também alterado a forma

como a sociedade se relaciona com a natureza. Entre outras consequéncias, Postman
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argumenta que os computadores criam a ilusdo de que as decisdes relativas a vida social nao
estdo sob controle humano. A autoridade ndo desafidvel do “tecnopdlio” tem como fonte as
TICs, e também as tecnologias ligadas a medicina, o ‘“cientificismo” e as tecnologias
invisiveis (Postman, 1993).

Segundo essas visoes, as TICs fazem parte de um controle totalitario da sociedade por
um sistema burocratico, fechado a participacdo e a democracia, e destruidor de sistemas
culturais tradicionais e locais.

A luz do conjunto de teorias e reflexdes sobre a presenca das tecnologias digitais no
cotidiano social, o presente trabalho compreende o desenvolvimento e a disseminagdo das
TICs como um processo imbricado em aspectos politicos, econdmicos, sociais e culturais do
desenvolvimento da sociedade global. Entre o fim do século XIX e a década de 1970, os
paises de capitalismo avancado investiram fortemente nessas tecnologias, partindo do
telégrafo e chegando a internet. O desenvolvimento das telecomunicagdes esteve associado as
demandas militares, por forca das guerras, em especial a Guerra Fria, e vinculado a expansao
capitalista. A relacdo entre Estado e mercado moldou investimentos em desenvolvimento
cientifico e tecnoldgico de tal maneira que uma infraestrutura de TICs se disseminou como
politica ptiblica nos paises centrais do capitalismo.

O embrido da internet € criado neste contexto, ainda na década de 1960. Chamava-se
Arpanet uma rede encomendada pelo Departamento de Defesa dos EUA a pesquisadores
universitarios. Foi desenvolvida a partir de protocolos que garantissem a caracteristica de uma
rede policéntrica e multicerebral. Seu objetivo era permitir troca de informagdes remotas de
maneira segura, sem concentrd-las em um polo dnico central. Estados participaram da
expansdo das telecomunicagdes, como denotam o langamento do minitel (sistema que
permitia a troca de mensagens escritas anterior ao e-mail) na Franca, e os primeiros
“telecentros”, focalizados no uso de telefonia e fax para uso publico, na Escandindvia.

As décadas de 1980 e 1990 foram marcadas por processos de desregulamentacdo,
visando a expansao privada da oferta de bens e servicos de informética e telecomunicacoes. A
partir de meados da década de 1990, quando a maior parte dos paises centrais do capitalismo
Jé& se encontrava amplamente coberta por redes técnicas digitais, as grandes corporacdes que
as detinham viram a necessidade de expandir tal mercado. Além de ja usufruirem do

privilégio do controle dos satélites e de toda a infraestrutura implantada nos paises centrais
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para oferta privada de bens e servicos relacionados ao uso das TICs, elas se expandiram para
os paises periféricos, que foram quase que forcados pelos organismos internacionais a
privatizar seus sistemas estatais de telecomunicagdes.

E neste contexto que emergem as politicas de “inclusio digital”, como sera detalhado

mais adiante.

1.1.3. “Inclusdo digital”: o que é e para que serve?

A visao de que a disseminacdo das TICs se justifica pela necessidade de desenvolver
ou aperfeicoar a “Sociedade da Informag¢ao”, ou alguma nocdo correlata, € tida como uma
premissa nos debates sobre “inclusdo digital”. Esse aparente consenso ndo impede, contudo,
que se tenham constituido formas distintas de compreender o que € “inclusdo digital”.

As compreensdes de “inclusdo digital” podem ser aglutinadas em trés vertentes: a)
“inclusdo digital” como acesso; b) “inclusdo digital” como “alfabetizacdo digital”; e c)
“inclusdo digital” como apropriacao de tecnologias.

A primeira das vertentes tem como foco a garantia do acesso a infraestrutura de TICs.
Uma caracteristica desta abordagem € utilizar como indicador principal de “inclusdo digital” a
disseminacdo de bens e servicos relacionados a informatica e as telecomunicacOes. A
infraestrutura inclui dispositivos como computadores, telefones e outros aparatos técnicos que
permitem interface humana, e as redes técnicas de transmissdo de dados, que correspondem a
internet e a outras formas de conexdo entre dispositivos. Esta primeira vertente pode ser
resumida como: “inclusao digital” = acesso as TICs.

Uma segunda vertente considera relevante o acesso aos meios fisicos, porém destaca a
importancia da “alfabetizacdo digital” como elemento crucial para que exista “inclusdo
digital”. A caracteristica principal desta segunda abordagem compreende a infraestrutura
tecnoldgica como algo similar ao 14pis e ao papel para quem nao € alfabetizado. Sendo assim,
as habilidades de uso das TICs sdo tdo ou mais importantes do que os indicadores de acesso.
Nesta visdo, a alfabetizacao literdria € um dos requisitos necessarios a “alfabetizacao digital”,
e € possivel promover ambas conjuntamente. Resume-se esta vertente em: “inclusao digital” =

“alfabetizacdo digital”.
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A terceira vertente considera como efetivo objetivo da “inclusdo digital” a apropriacdo
das TICs, e ndo apenas a capacidade de uso bésico que a “alfabetizacdo digital” proporciona.
Defende que exista ndo apenas acesso a infraestrutura e “alfabetizacao digital”, mas processos
mediante os quais as pessoas sejam capazes de compreender o significado dos meios técnicos
e digitais, reinventar seus usos € ndo se constituir como meros consumidores. A vertente pode
ser assim resumida: “inclusdo digital” = apropriacdo das TICs.

Além da variacao do conceito em si, hd distintas percepcdes sobre a finalidade da
“inclusdo digital”. Em termos de finalidade, identificam-se outras trés vertentes: a “inclusao
digital” como elemento de desenvolvimento econdmico; a “inclusdo digital” como panaceia
para a solucdo de problemas sociais; e a “inclusdo digital” como ferramenta para o
desenvolvimento multidimensional, relacionada a garantia de direitos de cidadania.

A primeira vertente percebe como finalidade da “inclusdo digital” o desenvolvimento
econdmico. A disseminacdo das TICs demanda a producdo e o consumo de bens e servigos
relacionados, contribuindo para o crescimento deste mercado. Também demanda o
treinamento de trabalhadores em habilidades de uso das TICs. Utiliza-se ainda como
argumento a necessidade de atualizacdo continua dos trabalhadores, e o papel facilitador das
TICs neste processo. A capacidade “empreendedora” dos individuos € valorizada nesta
vertente. A “inclusdo digital” serve, assim, ao desenvolvimento dos mercados, ao aumento de
produtividade e a promog¢do de melhores oportunidades de trabalho.

Uma segunda vertente acredita que a “inclusdo digital” tem como finalidade a
“inclusdo social”, de maneira linear e automdtica. Muitas vezes agregada a premissa de
melhoria na oportunidade de emprego, esta segunda ideia forma o conceito de “inclusdo
digital” como panaceia para a solucdo de todos os problemas de vulnerabilidade social,
pobreza, exclusdo e/ou desigualdades sociais. As especificidades das politicas sociais sdo
descartadas nesta teoria, e substituidas pelo determinismo tecnolégico: a crenca na capacidade
das tecnologias em resolver problemas por si mesmas.

Por fim, ha a perspectiva de que a “inclusdo digital” serve como ferramenta para o
desenvolvimento multidimensional. Este conceito prevé o uso das TICs em diferentes
aspectos do cotidiano, de maneira integrada ao conjunto dos sistemas que a compdem. Esta
visdo percebe as tecnologias como ferramentas para a garantia de direitos de cidadania em

sentido amplo. Enfatiza a necessidade de promover o uso das TICs na melhoria das condicoes
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de vida de individuos e comunidades desfavorecidas. Uma derivacao desta vertente defende a
necessidade de politicas publicas que utilizem abordagens participativas, de modo a permitir o
uso efetivo das TICs por parte dos individuos e comunidades.

Os conceitos referidos foram brevemente apresentados para ressaltar que a relacdo
entre “exclusdo social” e “inclusdo digital” estd bastante presente no debate do tema desta
pesquisa. Agora, o exame passa a se voltar para de que forma o conceito de “exclusdo social”
se apresenta nas ciéncias sociais, para conectar essas visdes a quadros tedricos mais

abrangentes.

1.2. O debate em torno da “exclusao social”

A metafora da “inclusdo digital”’, como mencionada, remete, quase que de maneira
linear, a expressdo “inclusdo social”. Esta, por sua vez, remete a seu oposto, “exclusdo
social”’, termo bastante mencionado em obras das ciéncias sociais na década de 1960, na
Franca. Acompanham-no as nocdes de “insercdo”, “integracdao” ou “inclusdo” social.
Problematizar o termo ‘“exclusdo social” parece, portanto, um passo importante para se
discutir o conceito de “inclusdo digital”.

Apesar de ter surgido na década de 1960, a expressdo “exclusdo social” ganhou
efetivamente terreno apos a crise do capitalismo de 1970, em especial na escola francesa de
pensamento social. E comum a diferentes correntes de anélise o reconhecimento de que, desde
o fim da Segunda Guerra Mundial, as economias dos paises centrais haviam passado por um
ciclo de trinta anos de crescimento econdmico combinado a politicas de garantia de direitos
sociais. Este tipo de desenvolvimento teve como principais motores o keynesianismo como
modo de conducdo da politica econdmica, e o fortalecimento do Welfare State ou Estado
Social como forma de condugdo da politica social.

A crise do capitalismo em 1970 abriu espaco para outro tipo de conducdo das politicas
em detrimento do modelo keynesiano-social: o neoliberalismo econdmico, caracterizado por
um conjunto de medidas de desregulamentacdo das atividades produtivas em nome do “livre-
mercado”, combinado a um discurso pela diminui¢do do peso do Estado na economia. Para a

Politica Social, o novo momento significou, principalmente, uma mudanca no papel do poder
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publico como garantidor de direitos e a redugdo da cobertura de protecdo social oferecida aos
cidadaos.

Segundo Ianni (2008), além da crise do capitalismo no inicio da década de 1970,
outros acontecimentos contribuiram para a mudanca de abordagem dos governos em relacao
as politicas publicas: a queda do Muro de Berlim em 1989, o fim do “socialismo real” no
Leste Europeu, € a abertura controlada da economia chinesa a partir de 1978.

Sob hegemonia neoliberal, a producdo capitalista foi reestruturada, tendo como um de
seus aspectos centrais a flexibilizacdo do trabalho, com perda de direitos e decréscimo na
remuneracdo dos trabalhadores, até mesmo nos paises centrais do capitalismo. A globalizacdo
da producdo, facilitada tanto pela desregulamentacdo quanto pela ampliagdo e o uso da
infraestrutura tecnoldgica de informagdo e comunicacdo em escala mundial, permitiu as
empresas dos paises centrais reduzir seus custos, pagando saldrios menores a trabalhadores de
paises periféricos, provocando desemprego, precarizacdo e vulnerabilizagdo do trabalho em

todo o mundo (Pochmann, 2002).

1.2.1. A emergéncia do conceito de “exclusdo social”: a escola francesa

A hegemonia do modelo neoliberal gerou consequéncias que surpreenderam as
sociedades acostumadas ao periodo de quase pleno emprego e direitos universais garantidos.
A quantidade de desempregados, de empregados em situagdes precdrias e de “inimpregdveis”
fez surgir e se desenvolver, ao longo das décadas de 1980 e 1990, um conjunto de discussdes
sobre as transformacdes sociais em curso, no bojo das quais se encontram posicionamentos
distintos sobre a emergéncia de uma ‘“nova questdo social” (Rosanvallon, 1998) ou de
“metamorfoses da questio social” (Castel, 1998)°. E também neste momento que se torna
cada vez mais recorrente o uso do termo “exclusdo social”.

Nao é unanime a compreensao de que a obra que marca o inicio deste momento
peculiar de teorizacdo sobre a exclusao social seja “Lés Exclus, un francais sur dix”, de René
Lenoir, lancado na Franca, em 1974. Segundo Leal (2004), o tema da obra sdo os “esquecidos

do progresso”, nominados pelo autor como os prisioneiros, doentes mentais, incapacitados e

5 Este trabalho ndo pretende entrar na também polémica discussdo sobre a expressdo “questdo social”. Para esta
discussao, ver Pereira (2003).
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idosos, entre outros. Apesar do autor ja considerar, neste livro, que a responsabilidade pela
situacdo de pobreza deveria ser atribuida a dindmica social, € ndo ao individuo, existem
andlises que afirmam ndo ser possivel extrair da obra uma teoria da exclusdo social (Caldeira,
2005; Leal, 2004). A abordagem de Lenoir ndo se distingue substancialmente das andlises
sobre marginalidade realizadas na América Latina na mesma época, sob diferentes enfoques
tedricos. Relacionavam-se, principalmente, a individuos ndo participantes, discriminados ou
criticos da pujanca econdmica de suas respectivas sociedades.

Para a andlise que se pretende desenvolver aqui, parece mais relevante fazer referéncia
a outra obra francesa, “L'Exclusion, I'Etat du Savoirs”, organizada por Serge Paugam,
langada em 1996. O préprio titulo demonstra sua intencdo de aglutinar, debater e definir um
paradigma da exclusdo social, conforme o organizador explicita na introducao (“Introduction:
la constituition d’'um paradigme’) e na conclusao que realiza apés mais de quinhentas paginas
de explanagdo de diversos autores. Conforme a andlise de Pedro Demo (1998), para Paugam,
o sucesso do termo “exclusdo social” estaria na capacidade de a expressdo ndo remeter a
oposicdo de interesses € a luta por reconhecimento social entre grupos ou classes sociais.
Seria denotativo de uma fraqueza dos excluidos, da sua prépria incapacidade de apresentar
reivindicag¢des organizadas.

Robert Castel participa da coletanea organizada por Paugam (1996) com um capitulo
em que fala sobre os marginalizados da histéria. Contudo, em sua obra mais extensa, “As
metamorfoses da questdo social — uma cronica do salario”, publicada em 1995 na Franca,
Castel coloca em divida a pertinéncia da expressdo “excluido”. Na opinido do autor, o termo
“exclusdo” € vago e impreciso para designar o fendOmeno que observa: “a presenca,
aparentemente cada vez mais insistente, de individuos colocados em situagao de flutuacao na
estrutura social e que povoam seus intersticios sem encontrar ai um lugar designado” (Castel,
1998, p. 23). Segundo Castel, estaria ocorrendo um processo de dissociagdo, em que uma
grande quantidade de individuos transitam do trabalho estavel, que € uma situacdo de garantia
de insercdo social sélida, para uma zona intermedidria de vulnerabilidade social, caracterizada
pela precariedade do trabalho e a fragilidade dos vinculos sociais, e dai para uma situacdo
ainda mais grave, que ele prefere chamar de “desfiliacdo”.

O termo “exclusdo”, para Castel, estaria muito preso a estados estanques de privagao,

e a mera constatacdo destas caréncias ndo lhe parece suficiente para recuperar 0os processos
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que as provocam. E importante ressaltar que o autor nio considera a dimensdo econémica o
diferenciador essencial de andlise do novo fendmeno, nem relaciona diretamente a desfiliacao
a pobreza. Sua preocupacdo é esclarecer as relagdes entre precariedade econdmica e
instabilidade social, na tentativa de elaborar novos estatutos de coesdo que venham a
substituir os da “sociedade salarial” constituida no periodo pds-guerra. Esta sociedade se
caracterizava, segundo ele, por combinar enriquecimento coletivo e melhor reparticio de
oportunidades e garantias, quase pleno emprego e direitos de trabalho e protecdo social, e
teria encerrado sua trajetdria, gerando a situagcdo sobre a qual ele se debruca.

A sociedade salarial, da forma como teorizada por Castel, estruturava-se com base na
garantia de que a maior parte dos individuos, todos aqueles considerados aptos ao trabalho, se
encontravam em empregos remunerados e estdveis, gerando riqueza suficiente tanto para a
satisfacdo de suas préprias necessidades e protecdo social, em cardter preventivo, quanto para
a protecdo daqueles considerados nao aptos ao trabalho, como criangas, idosos, doentes,
invalidados, aposentados e demais pessoas caracterizadas como “‘justificadamente” nao
empregadas.

A crise deste estatuto de coesdo social comega a ficar evidente quando, na visdao do
autor, um novo perfil de “populacdo com problemas” surge e as politicas tradicionais de
insercdo da sociedade salarial ndo dao conta de contempld-las. Sdo aptos ao trabalho, mas
intteis como forg¢a laboral na forma como o mercado se reconfigura. Para Castel, esta situacao
€ marcada pela instalacdo destes individuos no “provisério como modo de existéncia” (Castel,
1998, p. 543).

Uma das criticas do autor a expressdo “exclusdo social” é que ela teria passado a
designar toda e qualquer forma de situacdo ruim em que um individuo pode se encontrar
(desemprego, pobreza, discriminacdo racial, de género, entre muitas outras). Tal imprecisdo,
segundo ele, ndo contribui para esclarecer ou solucionar o problema. Castel explica sua recusa

pelo uso do termo “excluido” para designar tal situagdo:

Nao ha ninguém fora da sociedade, mas um conjunto de posi¢des cujas
relacdes com seu centro sdo mais ou menos distendidas. (...) Os “excluidos”
sdo, na maioria das vezes, vulnerdveis que estavam “por um fio” e cafram.
Mas também existe uma circulacdo entre essa zona de vulnerabilidade e a da
integracdo, uma desestabilizag¢do dos estdveis, dos trabalhadores qualificados
que se tornam precdrios, dos quadros bem considerados que podem ficar
desempregados. E do centro que parte a onda de choque que atravessa a
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estrutura social. Os “excluidos” nada tém a ver com a escolha de uma
politica de flexibilidade das empresas, por exemplo — salvo que sua situacio
¢, concretamente, a consequéncia desta escolha (Castel, 1998, p. 569).

Mesmo sendo critico a imprecisdo do termo, é possivel verificar que o pensamento de
Castel tem uma mesma matriz tedrica explicativa de outros autores que empregam a categoria
“exclusdo social” em suas andlises: uma visdo “integracionista”, que caracteriza a situa¢ao do
“excluido” como a de ruptura de lacos sociais. Segundo Leal (2004), compartilham desta
abordagem autores como Paugam (1996) e outros que participaram de seu compéndio sobre a
exclusdo social, como Dominique Schnapper e também Martine Xiberras (1996), que
concentra sua andlise no imagindrio da categoria do desvio.

Leal identifica como aspecto comum a estes autores a ideia de um eixo
“inclusdo/exclusdo” pelo qual os individuos transitam a partir de vetores de exclusdo,
precariedade ou vulnerabilidade, podendo chegar, ao final, ao estado de ruptura total,
caracterizadora da exclusdo social, ou da desfiliacdo, como prefere Castel.

A classificacdo desta perspectiva como “integracionista” se refere a visao de sociedade
caracteristica do pensamento de matriz durkheimiana, cuja categoria central é a coesdo ou
integracdo social. Castel, por exemplo, estd preocupado com o limiar de tolerancia que uma
sociedade democratica pode atingir em relagdo ao que ele chama de invalidacao social. Sem
um [lugar para todos no corpo social cada vez mais complexo, colocam-se em cheque as
condi¢des de unidade que mantém individuos integrados, vulnerdveis e desfiliados como parte

de um mesmo e insepardvel conjunto.

1.2.2. A critica marxista ao conceito de “exclusdo social”

Cabe destacar que estes pensadores da exclusdo social reconhecem a importancia da
desestabilizacdo do emprego (no caso de Castel, da sociedade salarial) como um dos
principais fatores explicativos da situagdo que leva a desfiliacdo/exclusdo. Contudo, sua
matriz tedrica ndo coloca a oposi¢do capital-trabalho como categoria explicativa do processo.
E esta uma das principais criticas feitas por autores de matriz marxista as teorias da exclusio
social. Pedro Demo (1998) é um dos que refutam a perspectiva integracionista e propdem o

debate do termo, sem, contudo, descarta-lo.
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Em “Charme da Exclusdo Social” (1998), Demo aborda o pensamento de Paugam,
Schnapper, Dubar, Wacquant, Fassen e Castel, participes do compéndio de 1996, e de
Rosanvallon. Demo problematiza a ideia dos autores, a seu ver funcionalista, que Vvé
inutilidade ou auséncia de fun¢do social nos chamados excluidos. Para ele, se efetivamente
pudessem ser considerados uma “ndo-for¢ca” social, os ditos incluidos ndo temeriam sua
existéncia.

A principal critica de Demo, contudo, é quanto a tentativa dos autores de apelarem a
criacdo de um novo paradigma na auséncia de qualquer mudancga radical que demande um
novo conjunto de categorias e abordagens explicativas. O reconhecimento da desestabilizacao
do emprego como determinante estrutural €, para Demo, a principal prova de que o caminho
dos tedricos da exclusdo social ndo € suficientemente solido.

A andlise de Pedro Demo, por sua vez, é critica a ambas vertentes, e traz a teoria
marxista para o debate. Na andlise do autor, a reconfiguracdo do modo de producdo € a chave
explicativa dos processos de desestabilizacdo do emprego, que levou a intensificacdo da
pobreza e da marginalizagdo. Segundo Demo, Marx havia previsto, entre outros aspectos, que
o desenvolvimento da sociedade capitalista traria a crescente mercantilizacdo das relacdes
humanas e a intensificacdo do uso da maquina em substituicio a mao de obra, tornando a
mais-valia relativa predominante na apropriacdo da riqueza pelo capital. No inicio da era
industrial, a mais-valia absoluta era a principal forma de apropriacdo da riqueza, e o exército
industrial de reserva era composto principalmente pelos trabalhadores menos qualificados,
facilmente substituiveis. Com a automatizacdo dos processos produtivos, substituindo
trabalhadores por maquinas, a mais-valia relativa passa a predominar.

O uso intensivo de tecnologias e do conhecimento na producio e na oferta de servigos
tornou-se condi¢do de competitividade para as empresas, que exigem dos trabalhadores maior
qualificacdo. Esta situacdo, segundo Demo, ndo valoriza o trabalhador propriamente, servindo
essencialmente ao aumento da exploracao da mais-valia relativa. Contribui, contudo, para que
o exército de reserva passe a ser composto por uma mao de obra cada vez mais qualificada.

Para Demo, ai reside o potencial emancipatério do capitalismo em sua fase de uso
intensivo do conhecimento. Ao exigir uma massa de trabalhadores mais qualificada, seria
aberta uma porta a possibilidade de desenvolvimento da consciéncia critica. O autor considera

a pobreza politica um dos problemas centrais da situacdo dos excluidos, e € por conta deste
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diagndstico que salienta a potencialidade que acredita encontrar de superacdo dialética da

realidade de opressdo e pobreza material.

1.2.3. Pobreza: a “exclusdo social” sob o ponto de vista anglo-saxdo

Nos Estados Unidos, na mesma época em que a Franga reforcava o conceito de
“exclusdo social”, foi cunhado o conceito de underclass, por William Julius Wilson, em The
truly disadvantaged: The inner city, the underclass, and public policy (1987). A ideia de
underclass acabou remetendo a discussdo sobre pobres “bons” e “maus”, ou seja, da suposta
existéncia de pessoas que merecem prote¢ao social do Estado em caso de vulnerabilidade, e
0s que seriam ‘“‘casos perdidos”.

Segundo a teoria de Wilson, os individuos integrantes da underclass se encontram nela
por responsabilidade individual, por viverem em ambientes de caracteristicas desfavoraveis,
como bairros e lares degradados, ou por uma combinacdo destes fatores, sempre vinculados a
auséncia de trabalho estdvel. Pela enorme quantidade de individuos nesta situagcdo, e o viés
individual-meritocratico desta teoria explicativa, ela € criticada por pensadores como Castel e
Wacquant. O proprio Wilson parece ter realizado consideracdes a respeito da forma como foi
utilizado o conceito por discursos politicos neoliberais (Leal, 2004).

A vertente que se pauta na meritocracia do individuo comporta também outras
abordagens, como a de Bill Jordan, em A Theory of Poverty & Social Exclusion (1996),
analisada por Demo. A anélise de Jordan corresponde a teorias de escolha publica (public
choice), oriundas do campo da ciéncia politica. Segundo Jordan e os autores nos quais se
apoia (Olsen e Townsend), € plausivel e necessério que o Estado propicie apenas igualdade de
oportunidades, o que se traduz em educagio bdsica, para que os individuos sejam capazes de
se organizar em grupos competitivos institucionalizados, em torno principalmente de seus
interesses econdmicos, € assim participar dos jogos politicos e sociais. Os grupos e individuos
mais organizados sobrevivem, enquanto perecem os que ndo conseguem demonstrar aos
demais serem merecedores de beneficio. O bindmio exclusdo/inclusdo seria constitutivo do
processo de formacdo de identidades associativas (grupos mutuamente excludentes),
possuindo conotagdo positiva. Esta visdo € tributdria das teorias de naturalizagdo da pobreza e

das desigualdades, de matriz liberal neoclassica.
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1.2.4. “Exclusdes sociais”: a visdo multidimensional

Alfredo Bruto da Costa (1998) participa deste debate apontando o aspecto
multidimensional da exclusdo social, o que torna pertinente o uso do termo ‘“‘exclusdes
sociais” e sua aproximacao as teorias dos direitos de cidadania. De acordo com esta visao, a

pobreza é apenas uma das situacdes em que rupturas no nivel das relagdes sociais se

manifestam. Neste entendimento, exclusdo remete a ndo ter direitos garantidos.

Pode considerar-se que o exercicio pleno da cidadania implica e traduz-se no
acesso a um conjunto de sistemas sociais basicos, acesso que deve entender-
se como uma forma de relag@o. (...) Parece possivel agrupar os sistemas
sociais bdsicos nos cinco seguintes dominios: o social, o econdmico, o
institucional, o territorial e o das referéncias simbdlicas (Costa, 1998, p. 14).

Conforme a construcao de Costa, no dominio social, encontram-se as relagdes em que
uma pessoa estd inserida, sejam grupos, comunidades ou redes sociais imediatos (familia,
vizinhanca), intermedidrios (associagdes locais, clubes, amigos, comunidade cultural) e
amplos (comunidade local, mercado de trabalho, aqui na condi¢do de fator de socializacdo e
integracdo, nio de renda).

O dominio econdmico abarcaria formas de geracdo de recursos (mercado de trabalho
como provedor de salario, provimentos oriundos de sistemas de seguridade social, ativos de
propriedade do individuo), o mercado de bens e servigos (conjunto de mercadorias necessarias
a sobrevivéncia, além do crédito como mercadoria) e o sistema de poupanca.

O dominio institucional seria formado por dois tipos de sistemas: os sistemas
prestadores de servigos (providos pelo poder publico, ainda que possam se encontrar
parcialmente disponiveis no mercado de bens e servi¢os), o sistema burocrdtico e as
institui¢des vinculadas a participacao politica. Neste dominio, incluem-se sistemas e servigos
constitutivos da Politica Social, tais como educagdo, sadde, justica e moradia.

O dominio territorial, segundo Costa, é recente, fruto do reconhecimento de que
existem situacOes de exclusdo pertinentes a todo um territério, tais como os bairros
degradados. Nestes lugares, ha necessidade de medidas para melhoria do conjunto do espacgo,
incluindo habitacdo, equipamentos sociais, atividades econOmicas. Pode-se ampliar esta

conceituagdo aos “bolsdes de pobreza” dentro dos paises, e até a paises inteiros, apartados das
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condig¢des de progresso do resto do mundo. As migragdes fazem parte do dominio territorial,
podendo se referir a situacdo interna entre regides de um mesmo pais (por exemplo, zona
rural/zona urbana), e a deslocamentos populacionais entre paises (como entre ex-coldnias e
paises europeus).

O quinto e ultimo dominio seria o das referéncias simbdlicas, relacionado aos aspectos
subjetivos da exclusdo. Identidade social, autoestima, autoconfianca, perspectiva de futuro,
iniciativa, motivacdo e sentido de pertencimento a sociedade estdo entre 0s aspectos
constituintes deste dominio, especialmente presente na escola francesa de anélise da exclusao
social.

Costa ressalta a constante sobreposi¢do entre os cinco diferentes dominios, uma vez
que os sistemas sociais bdsicos sdo interdependentes uns dos outros. Também destaca a
possibilidade de haver diferentes niveis de acesso aos sistemas, mais ou menos satisfatorios,
configurando graus diversos de exclusdo. O autor aceita, ainda, a teoria de Castel, que vé o
fendmeno de ruptura dos lagos sociais como um processo. Por outro lado, Costa acredita
superar, em sua andlise, a escola francesa, ao considerar que os lagos sociais constituem
apenas um dos multiplos dominios em que vivem os individuos e que contribuem para a

situacdo de desfiliacdo.

1.2.5. Dignidade humana: a perspectiva dos direitos de cidadania

Seria necessario completar este debate com uma visdo sobre as teorias da cidadania.
Contudo, por se tratar de outra longa discussdo, a referéncia serd feita apenas a um aspecto
central no ambito deste tema: a questdo da dignidade humana. Contrariamente a nocao de
“necessidades minimas”, que costuma servir a justificacao de politicas residuais de combate a
pobreza, os direitos humanos consideram o ser humano em sua integridade fisica e em sua
relagdo com os outros. Sendo assim, nao se referem simplesmente a caréncia material. Dizem
respeito a caréncia de condi¢des que mobilizam os seres humanos a atuar como sujeitos, e
exercitar o pensamento critico contra todas as formas de opressao, incluindo a pobreza.

Como afirma José Martinez de Pis6n (1998), alguém submetido a uma situacdo de
privacdes ndo pode decidir e atuar livremente. A autonomia, por sua vez, refere-se a dois

niveis: o de agéncia (garantia de acdo livre de restricdes) e o de critica (possibilidade de
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avaliar as regras e transformar as préticas da propria cultura). Este dltimo nivel requer
capacidades cognitivas e oportunidades sociais mais amplas para se realizar. Estdo
sintetizados nos direitos humanos, conforme a classificacdo realizada por T. H. Marshall:
direitos individuais, civicos, sociais e difusos. A compreensdo desses direitos como inter-
relacionados e indivisiveis € a principal diretriz de politicas sociais voltadas a cidadania.

Durante o periodo de orientacio social-keynesiana nos paises centrais do capitalismo,
o Estado criou instituicdes e estruturas de fortalecimento e garantia desses direitos. A partir da
década de 1970, o periodo de hegemonia neoliberal promoveu amplo ataque a essas politicas
e a legitimidade dos direitos sociais, ou direitos de cidadania, resultando nas situagdes de
“exclusdo social” ou “desfiliacdo”, enfocadas neste capitulo.

A compreensdo dos direitos humanos como indivisiveis dialoga com os aspectos
multidimensionais teorizados por A. Costa (1998) e com a questdo da universalidade dos
direitos. Pis6n (1998) defende que, em um mundo pobre e atacado pelo avanco neoliberal,
pode parecer irOnico falar de direitos sociais que na pratica sdo garantidos apenas a uma
minoria de privilegiados. Contudo, isso ndo deve ser um obstdculo para lutar e exigir sua
universalizacio e extensdo a todos os habitantes do planeta, sem discriminacao.

A abordagem dos direitos humanos de cidadania tem, portanto, um cardter de
universalidade, de garantia desses direitos indistintamente. Essa discussdo serd retomada na

andlise do direito a informacgdo e a comunicagao, realizada mais adiante.

1.2.6. “Exclusao social” e Politica Social

O conceito de “exclusdo social” e seus correlatos guardam relacdo com a forma como
as politicas publicas, e em especial a Politica Social, se desenvolvem em cada sociedade.

Graham Room (1995) analisa a diferenca de visdes das escolas de pensamento
francesa e inglesa no estudo da situag¢do dos individuos e grupos desfavorecidos. Segundo o
autor, a tradicdo anglo-saxa se interessa principalmente pelos aspectos distributivos da
riqueza, debrucando-se em especial sobre a pobreza. J4 a escola francesa prefere os aspectos
relacionais e, por isso, utiliza-se da categoria “exclusdo social”.

A tradi¢do inglesa, conforme Room, € essencialmente liberal, e enxerga a sociedade

como um conjunto de individuos atomizados, competindo no mercado, € movidos por
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interesses econdmicos. Na escola de pensamento francesa, por sua vez, predomina a
abordagem elitista, que compreende a sociedade como um conjunto de coletividades
hierarquizadas na forma de um estatuto, ligadas por direitos e obrigagdes mutuas que se
encontram enraizados numa ordem moral comum a todos.

As politicas publicas sob o paradigma francés desenvolvem estratégias de caréter
multirrelacional para o enfrentamento da situacdo de “exclusdo social”. Tentam trazer os
individuos com lagos sociais esgarcados ou rompidos de volta a situacdo de estabilidade. Ja
do ponto de vista liberal, as politicas publicas possuem cariter distributivo, buscando
compensar a desigualdade de oportunidade no acesso a riqueza entre individuos. Dada a
oportunidade, as politicas baseadas neste paradigma esperam que cada individuo se engaje na
luta para melhorar sua situacdo financeira e sua capacidade de brigar por seus interesses
especificos na arena politica.

A vertente multidimensional, apresentada na visdo de A. Costa (1998) dialoga em
parte com o paradigma predominante na escola francesa. Porém, ao buscar justificativa para
as politicas publicas na garantia de direitos de cidadania e na dignidade humana, foge da
abordagem tradicional francesa, preocupada mais estritamente com a ordem social e sua
manutengao.

A escola marxista ndo acredita que seja possivel as sociedades capitalistas oferecer
igualdade de condig¢des para o conjunto dos cidaddos. Para os marxistas, o modo de producado
opera segundo uma légica que restringe a real liberdade dos individuos e a participacao
democritica. Contudo, o capitalismo traria em si mesmo os germes contraditérios que
levariam a sociedade a superd-lo. As politicas sociais, como resultado do conflito entre capital
e trabalho, s@o consideradas parte das estratégias de dominag@o da classe capitalista, pela
visdo marxista. Por outro lado, possuem aspectos contraditérios. Ao melhorar suas condi¢des
materiais de sobrevivéncia e escolaridade, propiciam elementos que auxiliam na organiza¢ao
e luta dos trabalhadores.

As diferentes abordagens possuem desdobramentos no campo da Politica Social.
Durante os anos 1950 a 1970, houve o predominio da abordagem segundo a qual o Estado
deveria intervir nas “falhas de mercado”. Nos anos 1970, torna-se hegemonica a posi¢cao de
ndo intervencao do Estado no mercado. A desregulamentacdo promovida no periodo permitiu

o desenvolvimento do capitalismo globalizado. Se nos paises centrais as consequéncias foram
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a emergéncia da “exclusdo social” como categoria para andlise de uma nova realidade, nos
paises periféricos a situacdo de forte desigualdade social e regional se agravou, como
resultado da concorréncia predatéria gerada pela desregulamentacao de Estados frageis.

A partir dos anos 1980 e 1990, ocorre um movimento por reformas estruturantes
necessdrias ao funcionamento do capitalismo sob a nova configuragdo globalizada. A vertente
neoinstitucionalista, nesta acep¢do, defende o papel do Estado como agente estruturador do
mercado, sob coordenagdo centralizada, com o objetivo de garantir a concorréncia que a
desregulamentacdo neoliberal ndo proporcionou. A atuacdo estatal volta a ser considerada
relevante, porém de maneira distinta do periodo keynesiano.

E no bojo dessas discussdes que o conceito de “exclusdo”/“inclusio” social emerge e

interage com os paradigmas predominantes de condugdo das politicas publicas.

1.3. “Exclusao social” e ‘“inclusao digital”’: conceitos que emergem em um mesmo
contexto

Esta parte do capitulo buscard mostrar a relacdo entre os conceitos de “inclusdo
digital” e “exclusdo social”, tendo em vista o contexto histérico no qual ambos emergem e se
desenvolvem.

Apesar de o termo digital divide ter sido forjado nos Estados Unidos durante a década
de 1990 e dali se disseminado pelo mundo, cabe lembrar que os proprios norte-americanos,
bem como representantes da Franca e de outros paises, ja haviam tornado a disseminagdo das
Tecnologias da Informacdo e da Comunicacdo (TICs) uma problemdtica de Estado desde
décadas anteriores. Exemplo disso € a publicagdo, ao final da década de 1970, do relatério “A
Informatizacao da Sociedade” (Nora e Minc, 1978), elaborado a pedido do presidente francés
Giscard d’Estaing. Esta movimentacdo dos paises centrais do capitalismo em torno da
disseminagdo das TICs é um dos indicadores da importancia estratégica deste tema, e do
predominio de aspectos politicos e econdmicos no tratamento dispensado pelos governos a
questao.

A discussio tedrica sobre “Sociedade da Informagdo”, “Sociedade do Conhecimento”

ou “Sociedade em Rede” veio a compor um quadro referencial, ao final da década de 1990,
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que olhava para um passado recente. Conforme apresentado anteriormente, esses conceitos
buscaram teorizar a respeito da disseminacdo e do uso intensivo das TICs por todo o mundo.
Partem de visdes distintas para explicar como, por que e para que, ao final do século XX, o
mundo ja se encontrava interconectado por redes de telecomunicacdes, pelas quais fluiam
dados processados em formato digital, permitindo interagdo remota e assincrona entre seres
humanos, e entre estes e as proprias maquinas que tornavam tais interagdes possiveis.

O que nem sempre ficou claro nas teorizagdes a respeito desse novo contexto foi a ndo
naturalidade das transformacdes relacionadas a intensificacdo do uso das tecnologias da
informacdo e da comunicacdo no cotidiano das relagdes sociais em paises centrais do
capitalismo, e sua expansdo nos paises periféricos. Faltou a muitas das andlises realizadas a
época mostrar que tais mudancas decorreram de escolhas deliberadamente provocadas por
sujeitos histéricos, movidos por interesses e intencionalidade, e ndo em virtude de uma
propriedade natural das tecnologias em se expandir, como sugerido pelo determinismo
tecnolégico embutido em boa parte das visoes.

O contexto em que se popularizam os conceitos de digital divide e “inclusdo digital” é
0 mesmo em que emerge o polémico conceito de “exclusdo social”. Se € sobre a mesma
sociedade globalizada que nos debrugamos, estas duas dinamicas devem, necessariamente,
dialogar. N@o por acaso, certos autores do campo da “inclusao digital” percebem ‘“‘utopismo
tecnoldgico” nos discursos governamentais e em parte dos estudos académicos, como se o
acesso as TICs pudesse responder as privagdes que as demais politicas estavam deixando de
atender (Miranda, 2005; Rodino-Colocino, 2006).

O conceito de “inclusdo digital” como panaceia, tal como visto, aposta numa relacao
quase automatica entre a presenga das TICs e a soluc¢do de problemas sociais. Este conceito se
apoia no argumento a favor da qualificacdo dos trabalhadores em novas tecnologias digitais,
habilidades que supostamente lhes garantiriam oportunidades de emprego e aprendizagem
continua de novas capacidades, requisito fundamental ao novo mundo do trabalho flexivel.
Segundo esta abordagem, a flexibilidade é considerada um aspecto positivo, que permitiria
maior tempo livre ao trabalhador. A visdo de “inclusdo digital” como panaceia identifica
fortemente as TICs com a ideia de progresso.

A mensagem por trds desse discurso se encaixa no modelo liberal-meritocratico de

politicas publicas, responsabilizando, em ultima instincia, o individuo pelo seu sucesso ou
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fracasso no mundo do trabalho e na sociedade. O imagindrio em torno deste conceito de
“inclusdo digital” como vetor de melhoria da condi¢do de vida dos “excluidos” faz parte de
um conjunto de politicas que privilegiam o mercado nas estratégias de disseminacdo das
TICs. Além de direcionar investimentos, elas legitimam politicas e préticas de diversos atores
envolvidos na implantacio de acdes, entre eles governos, empresas, organismos internacionais
e multilaterais, e organizacdes nao-governamentais.

A prevaléncia de modelos em torno do digital divide baseados na expansdo via
mercado esteve presente na massificacio do consumo de bens e servicos relacionados as
TICs. O boom da internet comercial no fim da década de 1990 e o estouro da bolha que logo
se produziu no inicio do século XXI sdo indicadores da forca dessa concepg¢do. Os paises
centrais do capitalismo, apds longos anos de pesado investimento estatal com fins militares
em pesquisa e desenvolvimento de TICs, juntamente com o fortalecimento dos mercados de
producdo de contetidos audiovisuais, haviam produzido grandes corporagdes de informatica,
telecomunicag¢des, midia e entretenimento ao longo do século XX (Mattelart, 2002).

Estas grandes corporacdes foram “ganhar o mundo” a partir da quase imposicao aos
paises periféricos, nos empréstimos internacionais, de condi¢des relativas a processos de
desregulamentacdo de seus mercados de telecomunicagdes e informdtica, sob hegemonia do
idedrio neoliberal antiestatal. Em nome da eficiéncia do mercado, foram privatizados os
sistemas de telecomunicacdes de praticamente todos os paises. As infraestruturas relacionadas
as TICs nesses paises passaram a ser controladas pelo conjunto relativamente pequeno de
corporagdes com atuacdo global neste mercado. Tais empresas concentraram nio apenas
capital, e praticamente todos os aparatos fisicos para a oferta de servigos de telecomunicacoes,
como também, e cada vez mais, producgdo, distribui¢cdo e difusdo de conteddos, software,
hardware e outros bens e servigos relacionados as TICs.

Na visdo de Castells (1999), a revolucdo da tecnologia da informacdo foi essencial
para a reestruturacdo do capital. Com ela, uma nova estrutura social teria surgido, baseada no
modo de desenvolvimento informacionalista, sucessor do industrialismo. As reformas teriam
permitido aumentar a produtividade do trabalho e do capital, a partir da globalizacdo da
producdo, da circulagdo e dos mercados, e da desregulamentacdo do sistema financeiro
mundial. O gasto estatal teria sido direcionado para ganhos de produtividade e

competitividade das economias nacionais, em detrimento da protecdo social e do interesse
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publico. Para o autor, sem as TICs, a reestruturagdo do capitalismo teria sido mais restrita. A
imposicdo do Consenso de Washington por meio dos bancos e agéncias de crédito
internacionais e dos mercados financeiros desregulados diminuiu as chances de um pais
adotar medidas nacionais de protecdo monetdria, tornando todas as nagdes mais vulnerdveis.

O modelo econdmico neoliberal, aliado a disseminagdo das TICs sob esta mesma
l6gica de expansdo, tendo o mercado como ator predominante do desenvolvimento, tornou o
ambiente de competi¢do entre as empresas ainda mais acirrado (Ianni, 2008). Enquanto as
antigas corporagdes se reestruturaram e intensificaram o uso de tecnologias em seus
processos, novas empresas que emergiram neste ambiente foram criadas j4 sob a legislagdo da
flexibilizacdo do trabalho, gerando empregos temporérios e precdrios, apoiados no uso
intensivo das TICs. Como anteriormente mencionado, muitos destes postos foram criados fora
dos paises centrais do capitalismo, onde os saldrios poderiam ser sensivelmente mais baixos
sem perda de produtividade.

A realidade nao correspondia aquela apregoada pelos adeptos da capacitagdo
tecnolégica como garantia de emprego. Como destaca Rodino-Colocino (2006), um
programador de software de Seattle, nos Estados Unidos, ndo possui menor qualificagdo
tecnolégica do que um trabalhador do pais do sudeste asidtico, com quem a empresa em que
trabalhava estabeleceu um contrato de outsourcing. A globalizacao da producdo, mediada
pelo uso intensivo de sistemas de informacdo e redes técnicas de transmissdo de dados,
permitiu as empresas dos paises desenvolvidos garantir a mesma qualidade a partir da
contratacdo de mado de obra mais barata nos paises em desenvolvimento, ou da terceirizacao
de servicos para empresas desses paises (Cazeloto, 2008).

A competitividade internacional da forca de trabalho qualificada também obrigou a
quem estava empregado nos paises que antes garantiam maior protecdo social a aceitar a
perda de direitos trabalhistas em nome da manuten¢do dos empregos, € levou a maior
disciplina no trabalho, em razdo do ambiente desfavordvel as reivindicacdes por direitos
trabalhistas e a organizacdo sindical neste novo cendrio (Rodino-Colocino, 2006).

Um estudo de Marcio Pochman (2002) sobre a distribui¢ao dos empregos na cidade de
Sao Paulo nos ultimos anos da década de 1990 até o ano 2000 mostra que, no auge do boom
da internet comercial, a maior parte dos empregos criados na cidade era de baixissima

qualificacdo, concentrando-se em servicos domésticos e de seguranca privada. Ja os
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trabalhadores com mais alta escolaridade eram os que mais sofriam com o desemprego no
periodo analisado. Conforme pontua o autor, a qualificacdo para a chamada ‘“‘e-economia”
(economia eletronica ou digital) ndo se mostra suficiente para a garantia do emprego, se nao
houver politicas ptiblicas de fomento econdmico e estimulo a criacdo de vagas. Tais teorias
rechacam a crenca de que a “inclusdo digital” poderia ser uma panaceia para a resolugdo das
vulnerabilidades sociais, por meio de empregos ligados a ‘“nova economia” ou do
determinismo tecnolégico.

O que se constatou, ao resgatar a “descoberta” do digital divide e em muitos dos
estudos que até hoje sdo realizados, € que a apresentacdo dos dados enfatiza as diferencas ou
desigualdades de acesso as TICs entre niveis de renda, racas, género, idade e localizacao
geografica. Estas abordagens acabam por chegar a um beco sem saida, contentando-se em
apresentar a “inclusdo digital” como mero reflexo das desigualdades sociais, o que contribui
para naturaliza-las.

Apenas a total auséncia de visdo critica sobre a sociedade capitalista poderia fazer da
constatacdo da desigualdade de acesso uma noticia de tamanha repercussdo, uma vez que a
disseminagdo das TICs foi — e, na maior parte do mundo, continua sendo — deliberadamente
realizada pela via do mercado. Seria impressionante o inverso: se sua distribuicdo se
concentrasse de outra forma que ndo segundo a légica da sociedade de consumo. Estudiosos
da “inclusdo digital” que percebem a existéncia de um paradigma distributivo, em geral pro-
mercado, norteador de agdes governamentais de superacdo do digital divide, chegam a
realizar parcialmente esta constatacio (Yu, 2006; Eubanks, 2007). Outros alcam a
disseminagdo das TICs via mercado como um fator explicativo fundamental a compreensao
do processo, sem deixar de considerar aspectos sociais € de dominios ndo necessariamente

econdmicos (Spirakis, Manolopoulos e Efstathiadou, 2008).

1.4. “Inclusao digital”, digital divide e politicas publicas

Juntamente com o0s muitos conceitos sobre os propositos de disseminacdo das TICs, as
politicas publicas em torno da “inclusdo digital” se desenvolveram sob diferentes paradigmas.

A alternancia de governos com ideias distintas sobre o papel do Estado no desenvolvimento
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de politicas de “inclusdo digital” apresenta-se como um fator importante para andlise. A
auséncia de politicas publicas e sua realizagdo a partir dos paradigmas distributivo,
multirrelacional, multidimensional e multidimensional-participativo serdo apresentados a

seguir.

1.4.1. O digital divide sob paradigmas distributivo e neoliberal

No ambito das politicas publicas, ja foi visto que o conceito de digital divide,
vinculado ao foco no desenvolvimento da “Sociedade do Conhecimento” no governo Clinton,
pautou a politica de “inclusdo digital” nos Estados Unidos ao longo de oito anos. Durante o
periodo, o orcamento federal incluiu investimentos na constituicdo da National Information
Infrastructure — Infraestrutura Nacional de Informagdo —, com vistas a disseminagdao do
acesso em banda larga a internet por todo o pais. Também financiou projetos como o
Community Technology Centres (CTCs) — Centros Tecnoldgicos Comunitdrios -,
implantados em organizacdes de base comunitdria, nos espagos de bibliotecas e centros
comunitarios, formando redes para o acesso em localidades ndo atendidas pelo mercado.

Apesar dos CTCs, ha autores que consideraram a abordagem do governo Clinton
estrita ao paradigma distributivo de politicas publicas. O conceito de divisdo digital entre
aqueles com e sem acesso as TICs (haves e havenots) predominou no discurso, € a nog¢ao de
“inclusdo digital” dos relatérios do Departamento de Estado responsével pela coleta dos dados
sempre ressaltou os aspectos de acesso durante a gestdo democrata. No que se refere a politica
de TICs, pode-se considerar que a atuacdo do governo federal estadunidense durante os dois
mandatos foi orientada pela abordagem em que o governo central atuou como coordenador de
acoes para estruturar um mercado que cobrisse o conjunto da nagdo.

Uma mudan¢a marcante na diretriz do governo central dos Estados Unidos ocorreu em
2001. O governo George W. Bush, ao assumir, cortou os recursos previstos para a “inclusio
digital” no orcamento federal. Um dos defensores tedricos desta orientacdo foi Benjamin
Compaine (2001). O autor usa como argumento o questionamento sobre se realmente existe

uma brecha digital. Em sua visdo, as tecnologias da informag¢ao e da comunica¢do nido devem
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ser encaradas como uma questdo distributiva, e sim como de bens de consumo que devem ser
tratados estritamente sob a légica de mercado.

Um exemplo emblemadtico foi a declaragdo do dirigente nomeado por G. W. Bush para
o 6rgdo regulador das telecomunicacdes dos Estados Unidos, o Federal Communications
Comitee (FCC), Michael Powell. Para ele, assumir o digital divide seria algo como falar sobre
um Mercedes divide, ndo passaria de um mito. A fala de Powell deixou claro qual seria o
posicionamento do novo governo em relacdo ao investimento estatal na politica de TICs,

gerando muitas criticas entre os praticantes e estudiosos da “inclusdo digital” no periodo.

1.4.2. “Inclusdo digital” realmente além do paradigma distributivo?

O paradigma distributivo orientador das agdes de “inclusdo digital” estava sendo
atacado pelos tedricos nos Estados Unidos quando houve a mudanca no tratamento do tema
pelo governo federal daquele pais. Do lado dos defensores da “inclusdo digital”, as criticas ao
paradigma distributivo nido eram, contudo, no sentido do encerramento das politicas. Pelo
contrério, os estudiosos do assunto pediam pelo aumento do escopo. Buscando legitimar um
novo paradigma, a perspectiva da “inclusao digital” para além do acesso ganhou forca.

Para Van Dijk (2005) e Warschauer (2006), os conceitos de “haves” e “havenots”
utilizados nos relatorios sobre acesso as TICs no governo Clinton deram margem a uma série
de desdobramentos equivocados no ambito das politicas publicas. Os autores defendem que
ndo se trata de um problema de posse ou acesso, mas de capacidade de uso das TICs. As
politicas governamentais da maior parte dos paises costumam investir apenas em
infraestrutura e equipamentos, deixando de lado os fatores humanos e sociais. A “inclusdo
digital” como acesso ndo seria, nesta visao, suficiente para o enfrentamento da desigualdade
digital.

Os autores preferem um conceito de “inclusdo digital” mais afeito a vertente da
“alfabetizacao digital”. Warschauer (2006) enfatiza, até mesmo, a alfabetizagao literdria como
condi¢do para a “alfabetizacdo digital”. Também teoriza sobre a necessidade de compreender
a “inclusdo digital” como um processo gradativo, assim como ocorre com a alfabetizacao
literaria, em que as habilidades evoluem de maneira distinta entre individuos e estd bastante

relacionada as condi¢des de vida nas quais se encontram. Contudo, do ponto de vista das
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politicas publicas, apesar de criticos ao paradigma distributivo, a vertente ndo aponta para
outra abordagem. Politicas de “alfabetizacao digital” podem, em tese, ser realizadas a partir
do paradigma distributivo, enfocando o treinamento de habilidades no uso das TICs sem
necessariamente fazer uso de um paradigma multirrelacional ou participativo.

Outro aspecto apontado por Van Dijk (2005) e Warschauer (2006), e que se tornou
comum na vertente de andlise que os acompanhou, diz respeito a desigualdade na qualidade
de acesso e nas habilidades de uso entre pessoas com acesso as TICs. Haveria “haves”
privilegiados e ndo privilegiados, e estas diferencas constituiriam elementos para o
aprofundamento da brecha mesmo entre aqueles com acesso. Além das condi¢des financeiras,
o aumento da diferenca seria consequéncia do estranhamento que as TICs provocam nos
menos privilegiados, em relagdo as maquinas e aos conteidos disponiveis na rede. Pelo fato
de terem sido desenhadas para uma elite, as TICs ndo corresponderiam as expectativas e
habilidades daqueles que, além de desconectados, sofrem outros tipos de discriminagdo social.
Tais assimetrias marcariam diferencas de oportunidades dadas a cada segmento, aumentando
a distancia mesmo entre individuos que dispdem de acesso.

Apesar de trazerem aspectos aparentemente mais proximos do paradigma
multirrelacional, percebe-se nos autores uma justificativa fundada em argumentos da escola
anglo-saxa de politicas publicas, abordada anteriormente: a igualdade de oportunidades. Esta
concepgdo, vinculada ao paradigma distributivo de tradi¢do liberal, estd presente em autores
que buscam fugir dele, como os anteriormente mencionados, € também em Lisa Servon
(2002). Servon defende a disseminacdo de centros tecnolégicos comunitdrios (CTCs) como
politica de “inclusdo digital” a ser incentivada pelo poder publico. Para a autora, as
experiéncias de base comunitdria permitem trabalhar os aspectos discriminatérios das TICs, e
reduzir o risco de aprofundamento da brecha. Contudo, os argumentos em defesa de
iniciativas desta natureza retornam a centralidade dos aspectos econdmicos.

A abordagem de Sevron corre o risco de fortalecer, em ultima instincia, uma das
noc¢des mais prevalentes em relacdo a “inclusdo digital” como “inclusdo social”, e restrita a
possibilidade emprego e renda. Este elemento estd muito presente no imagindrio do senso
comum, no discurso e nas politicas de governos, e entre alguns segmentos de estudiosos do
tema. Retomando a anélise de Demo sobre o uso intensivo do conhecimento na produgdo,

pode-se afirmar que a visao da “inclusdo digital” como fator de empregabilidade corrobora a
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percep¢do tedrica de que a categoria trabalho continua central para a compreensdo da
sociedade capitalista. Por outro lado, enfocar exclusivamente este aspecto pode encobrir uma
série de outros potenciais beneficios que o uso efetivo das TICs pode propiciar, se
compreendidas como ferramentas para a garantia de direitos de cidadania.

O paradigma distributivo ndo parece, portanto, ser suficiente para resolver o problema,
na medida em que ndo consegue se livrar da logica de desenvolvimento das TICs orientada

pelo mercado (Yu, 2006; Spirakis, Manolopoulos e Efstathiadou, 2008).

1.4.3. Uso efetivo: “inclusdo digital” multidimensional e participativa

Talvez pela prépria disseminagdo de inimeras iniciativas de “inclusdo digital” de base
comunitéria, emerge uma corrente que defende o “uso efetivo” das TICs por coletividades ndo
atendidas pelo mercado. Apesar de nao haver um consenso sobre o que corresponde a um uso
efetivo, deve-se considerar o pensamento de Michael Gurstein (2003) e Michel Menou (2001)
designado Community Informatics, ou informdtica comunitaria.

Os autores sdo representativos de um conjunto de estudiosos e praticantes da “inclusao
digital” que defendem metodologias participativas em iniciativas de disseminacao das TICs.
Os processos devem buscar conhecer e reconhecer as expectativas e desafios das
comunidades as quais os programas se dirigem e, principalmente, garantir que elas se
apropriem dos vdrios aspectos relacionados ao acesso e ao uso das tecnologias. A finalidade
de tais iniciativas € possibilitar a reapropriacao, por parte das comunidades e individuos, dos
discursos, praticas, conteudos e dos proprios equipamentos e redes constitutivos do processo,
para que possam transforma-los em beneficio de suas proprias necessidades, com efetiva
autonomia (Assumpgao, 2001).

A vertente da informdtica comunitdria dialoga com o paradigma multidimensional e
participativo de politicas de “inclus@o digital”. Nao pretende restringir a “inclusdo digital” ao
acesso, nem a “alfabetizacdo digital”, e se enquadra no conceito de “inclusdo digital” como
apropriacdo critica das TICs, tendo como finalidade o desenvolvimento local e voltado aos
direitos de cidadania. Também ndo se limita aos aspectos econdmicos. Ao se preocupar com
desenvolvimento local e autonomia de individuos e comunidades deixadas de lado pelo

mercado, mostra-se convergente as premissas da garantia de direitos humanos universais.
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1.4.4. Direito a informacdo e direito a comunicagdo

As abordagens anteriores trazem-nos a necessidade de discutir a “inclusdo digital” na
perspectiva dos direitos humanos. Se compreendidos como condi¢des para a garantia da
dignidade humana, nos aspectos de sobrevivéncia fisica sauddvel e de autonomia para se
posicionar contra situagdes de opressao, parece fazer sentido, diante do conjunto de conceitos
expostos, considerar a “inclusdo digital” como parte integrante dos direitos de cidadania.

Em se tratando de acesso e uso de Tecnologias da Informagado e da Comunicagao, cabe
uma explanagdo sobre os conceitos de direito a informacdo e direito a comunicagdo no ambito
dos direitos humanos. A Cuipula Mundial da Sociedade da Informacdo, realizada em duas
fases, em Genebra (2003) e Tunis (2005), trouxe a discussao sobre a pertinéncia de tratar da
democratizagdo das TICs dentro do conjunto de direitos humanos ja consagrados pelas
Nacgdes Unidas, ou se o tema seria merecedor de novas abordagens. Em que pese a forca do
conceito de “Sociedade da Informacdo”, presente no préprio nome da cuipula, ndo parece
suficiente incorporar apenas no ja consagrado direito a informacao a totalidade das dinamicas
relativas a “inclusao digital”.

Esta compreensao da insuficiéncia do direito a informacgdo para o sentido de cidadania
plena no contexto global contemporaneo fez surgir a campanha Communication Rights in the
Information Society (CRIS) — Direitos a Comunicacdo na Sociedade da Informacdo —, luta
pelo reconhecimento do direito a comunicagdo como direito humano. Lancada em novembro
de 2001, a campanha reivindicava o reconhecimento dos direitos a comunicagdo pela ONU, e
sua inclusdo nos documentos oficiais.

A campanha surgiu da percepcdao de que as demandas relacionadas aos direitos a
comunicacdo vinham erroneamente sendo consideradas como contempladas nos dispositivos
internacionais referentes ao direito a informacdo e a liberdade de expressao, e naqueles que
defendiam a reducdo das disparidades de acesso a infraestrutura de telecomunicacoes,
caracteristicos do discurso pelo fim da brecha digital. Como coloca Raimunda Gomes (2007),
ao enfatizar apenas o mundo de possibilidades que o acesso aos meios técnicos
disponibilizam, os paises estavam deixando de discutir mecanismos efetivos para garantir a

multiplicidade de vozes, e a governanga participativa e democrética dos meios. Essas sao
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demandas inerentes a luta pela democratizacdo dos meios de comunicagdo, que nasce
relacionada a disseminagdo industrial das TICs ainda no século XX.

N

Um aspecto interessante da disputa em torno do direito a comunicagdo estd nos
argumentos contrdarios a absorcdo deste direito no rol de direitos de cidadania. Apesar do
consenso em torno da importancia de comunicar conteidos e trocar informacdes, hd uma
grande influéncia neste debate dos detentores da infraestrutura técnica necessdria a garantia
do direito a comunica¢do. O reconhecimento do direito a comunica¢do poderia ter como
desdobramento a necessidade de universalizacdo das redes de radiodifusio e de
telecomunicagdes, o que seria até vantajoso para as corporacdes € 0s paises detentores de seu
controle. Contudo, também reforcaria a demanda pelo controle democratico, transparente e
participativo dessas infraestruturas e das camadas que as constituem (camada fisica, 16gica, de
aplicagdes e de interface).

Um dos principais interessados no ndo reconhecimento do direito a comunicacao
como direito humano na Cupula foi o governo dos Estados Unidos, que controla um aspecto
central de funcionamento da internet a partir da Internet Corporation for Assigned Names and
Numbers (ICANN). A ICANN € uma organiza¢do privada com sede nos Estados Unidos que
detém o monopdlio do controle 16gico da internet. Este monopdlio é objeto de discussdo
internacional no Férum de Governanga da Internet (IGF — Internet Governance Forum), que
busca consenso quanto a um 6rgdo que permita a gestdo mais democratica entre os paises de
um sistema. A ICANN pode, efetivamente, tornar a internet indisponivel caso assim deseje.

Outro ponto de tensdo conceitual com desdobramentos praticos se refere a ldgica de
producdo e disseminacdo de conteddos. O direito a informacgdo alcado como suficiente para
abarcar as questdes relacionadas a “inclusdo digital”, conforme entendimento final da Ciipula
Mundial da Sociedade da Informacdo, privilegia a visdo de que os individuos sdo meros
consumidores de informacdo por meio das TICs. Reconhecer o direito a comunicagdo
implicaria também garantir a multiplicacdo de pontos de captacdo, recombinagdo e difusdo de
conteddos, entrando em conflito com o modelo de negdcios consolidado no periodo analégico
da inddstria cultural.

Yochai Benkler (2006) defende a possibilidade de a humanidade ampliar a produgdo
de riqueza a partir das redes. Autointitulando-se liberal, Benkler defende que o ambiente de

disseminacgdo e uso das TICs seja regido pelo principio do commons — bens de uso comum,
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tais como o ar, as ruas e as estradas. O autor enxerga o continuo crescimento das amarras e
ameacas a existéncia desse espaco de ambi€ncia comum. A restricdo da comunicacdo entre
pares, a infinddvel protelacdo de vigéncia de direitos de propriedade autoral e intelectual, os
softwares de licenca proprietdria, e outras estratégias no ambito das leis e das politicas
regulatorias tém favorecido os modelos de geracdo de riqueza com fins lucrativos, em
detrimento dos muitos processos de producao social compartilhados, sem fins lucrativos, que
fazem parte da dindmica social.

De tal sorte, o debate sobre a “inclusdo digital” ndo pode desconsiderar estas
discussdes ao defender a “inclusdo digital” como direito de cidadania. Deve-se ter em conta,
portanto, os interesses por trds das ideias relacionadas ao direito a informacdo e ao direito a

comunicacdo ora apresentadas.

1.5. Conclusoes conceituais

Apesar de muitas correntes de pensamento da “inclusdo digital” se posicionarem a
favor da superagdo das privagdes e em prol da cidadania, parece que apenas a abordagem da
apropriacdo das TICs € capaz de ndo cair na armadilha conceitual que, em ultima instancia,
favorece a disseminacdo das tecnologias exclusivamente a partir de interesses de mercado. O
conceito de “inclusdo digital” fundamentador de politicas publicas ndao deve negar a
importancia estratégica das TICs no processo de superacdo das situacOes que atentam a
dignidade humana. Cabe fazer com que o desenvolvimento destas tecnologias tenha como um
de seus elementos centrais a promo¢do da cidadania. Informacdo e comunicagdo sdo aspectos
necessérios 2 vida saudével e autdnoma em todos os seus niveis. E evidente que oferecer bits
a quem estd com fome ndo estd em discussdo. Para além de uma andlise redutora, hd que se
considerar a relevancia e peso do uso das TICs na gestao das politicas publicas e na oferta de
servicos sociais em governos de todo o mundo.

Determinantes estruturais e conjunturais ainda fazem com que paises como o Brasil
tenham o imenso desafio de construir, em todos os seus rincdes, o conjunto de condicdes para
a garantia de atendimento pleno a dignidade humana ao conjunto da populacdo. Para isso,

deve ganhar forca a visdo de que as TICs, pela dimensdo que tomam no mundo atual, ndo
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podem ter seu desenvolvimento e dissemina¢do baseados tnica e exclusivamente na logica de
mercado. Devem, na realidade, ser integradas a estratégias de garantia de direitos humanos
em sua plenitude.

A nocgdo de que a disseminagdo das TICs precisa ser orientada pelo interesse social
tem ganhado forca mais recentemente. Segundo o relatério de oficina internacional
organizada pelo grupo IT for Change (2007), que reuniu especialistas e gestores de “inclusdo
digital” de pafses centrais e periféricos em Bangalore (India) em junho de 2007, passa a
existir maior percep¢do destes atores de que ha problemas na disseminagdo tecnoldgica
orientada essencialmente pelo mercado, em especial entre representantes dos paises
periféricos. Além da critica ao modelo neoliberal, cresce a percepcdo da importancia da
participacao da sociedade e das comunidades nas politicas publicas. Esta participacdo ndo se
refere apenas a implementacdo de iniciativas de “inclusdo digital”, mas também do
planejamento e do desenho das politicas e abordagens de intervencao, como defendido pela
linha tedrica da apropriagdo das TICs.

Por fim, ap6s o debate conceitual realizado, inclusdo digital serd nominada sem aspas
no decorrer deste trabalho. Apesar de considerar a noc¢ao de dignidade humana e de direitos
de cidadania mais adequada ao tratamento do tema em comparacdo a nocdo de inclusdo
social, a opcdo pelo uso de uma terminologia ja consagrada tem como objetivo, justamente,

interferir e contribuir para a discussdo do préoprio termo.

1.6. Efetividade da inclusao digital e politicas piublicas

Conforme exposto, acdes de inclusdo digital t€ém sido objeto de atuacido do Estado e da
sociedade civil, visando a redu¢do na desigualdade de acesso e uso cotidiano das tecnologias
digitais de informacdo e comunica¢do. Mas a percepcdo de um problema e o agir sobre ele
ndo € suficiente para caracterizar uma ag¢do como politica publica. Propomos, nesta secao,
abordar a inclusdo digital como objeto de politicas publicas. Para a andlise sob esta
perspectiva, € necessdrio conceituar a inclusdo digital a partir ndo somente daquilo que se

objetiva, mas também a partir dos elementos das acdes colocadas em pratica.
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1.6.1. Recursos necessdrios a efetividade da inclusdo digital

Inclusdo digital, como iniciativa de politica publica, pode ser resumida como a acdo de
promover acesso as Tecnologias da Informacdo e Comunicagdo (TICs) e as habilidades para
seu uso. A a¢do deve buscar garantir a utilizacdo cotidiana e ndo apenas pontual a essas
tecnologias. A definicdo do que € inclusdo digital e a delimitacdo de sua finalidade sdo
elementos que variam entre os atores envolvidos nas politicas publicas.

De acordo com os conceitos de inclusdo digital apresentados neste capitulo, para
atingir seus objetivos, as iniciativas publicas podem buscar garantir, em um determinado
modelo, o aparato fisico e digital de acesso. Um segundo modelo também se preocupa em
garantir as condi¢des para utilizacdo deste aparato, promovendo a chamada alfabetizacdo
digital. Um terceiro modelo pretende promover o uso efetivo e a apropriagdo das TICs. As
finalidades também sdo diversas: desenvolver mercado, ‘“solucionar” situacdes de
vulnerabilidade, ou tratar das multiplas dimensdes sociais que podem ser trabalhadas
mediante habilidades de uso das TICs, englobando necessidades relativas a trabalho,
educagdo, cultura, lazer, renda, direitos e participacdo politica, entre outras.

Em quaisquer dos modelos, a inclusdo digital abarca, como requisito, uma
infraestrutura composta por equipamentos com capacidade de processamento de informacdes,
e conectividade para a transmissao de pacotes digitais de informagdes a outros pontos da rede
técnica global (mais comumente, a internet). Ainda que a velocidade da inovacao tecnoldgica,
orientada principalmente pelo mercado, seja um fator bastante relevante a analise da questdo
de infraestrutura, durante o periodo considerado nesta tese (2000-2010), no Brasil, o
computador pessoal (PC — Personal Computer) consistiu no equipamento predominante em
termos da capacidade de processamento e funcionalidades para a inclusdo digital. Quanto a
conectividade, apesar do avango das redes sem fio e de outras tecnologias disponiveis, a linha
telefonica fixa conectada a provedor local de internet, discada ou em banda larga, foi ainda o

recurso mais acessivel de conexao.
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O mercado de telefonia avanca continuamente, a custos bastante desiguais entre
paises, regides de um mesmo pais e segmentos de renda. A telefonia mével vem sendo
responsavel por grande parte da ampliacdo do uso das telecomunicacdes e promete oferecer as
mesmas possibilidades de um computador pessoal conectado a internet no que diz respeito ao
acesso, organizagdo, recombinacdo, producdo e disseminacdo de conteddos digitais. No
periodo analisado, contudo, este tipo de aparelho celular ndo estava disponivel a precos
compativeis com a renda da maioria da populacdo brasileira.

Considerando o conceito de inclusdo digital assumido neste trabalho, de apropriacdo
das tecnologias em interfaces multidimensionais da cidadania, a atenc¢do deve se voltar para as
andlises j4 realizadas a respeito de acOes de inclusdo digital que buscam ir além do acesso e
procuram garantir um conjunto mais amplo de recursos a populacio, em especial aos cidaddos
que ndo obtém acesso as TICs pela via do mercado.

A garantia de recursos necessdrios a inclusdo digital foi objeto de andlise de Mark
Warschauer (2006), que sistematizou em quatro eixos os prerrequisitos para a utilizagdo das
tecnologias na perspectiva da “inclusdo social”. Os recursos necessarios para concretizar a

inclusdo digital, conforme a classificagdo utilizada pelo autor, sdo:

- Recursos fisicos: instalacdo, manutenc¢do e atualizagdao de equipamentos, conexdes
de telecomunicacao e espagos fisicos adequados (infraestrutura técnica);

- Recursos digitais: conteidos tornados disponiveis em formato digital na rede,
incluindo instalacdo e atualizacdo de softwares;

- Recursos humanos: capacitagdo de cidaddaos em diferentes niveis de uso das
tecnologias, incluindo a chamada alfabetizacdo digital (e também a literdria) e
modalidades especificas para o emprego da informédtica e a comunica¢do em rede
a partir da dinamica de cada realidade local;

- Recursos sociais: relacionados as estruturas comunitdria, institucionais e da

sociedade em apoio ao acesso as tecnologias.

Como apresentado anteriormente neste capitulo, no contexto em que as TICs digitais
vém se disseminando como meios de produ¢do e novas formas de mediacdo de relagdes

sociais, os principais elementos relacionados a recursos fisicos — dispositivos e servigos de
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telecomunicagdes — sdo produtos e servicos a serem adquiridos no mercado. As habilidades de
uso desses recursos fisicos, desde a alfabetizacdo digital até a efetiva apropriacdo das
tecnologias, também tende a reproduzir as desigualdades socioeconOmicas individuais e
regionais, além de diferencas geracionais na adesao as novas tecnologias.

Considerando este contexto e seguindo a perspectiva colocada por Warschauer (2006),
a politica publica deve se propor a garantir o conjunto completo de recursos necessirios a
inclusdo digital, ndo apenas os recursos fisicos. Evidentemente que esta visdo ndo é comum a
todos os atores envolvidos na definicdo das politicas. Conforme exposto anteriormente, ha
quem nao enxergue nas diferencas de acesso e uso das TICs digitais uma agenda de Estado ou
de cidadania.

Entre aqueles que acreditam na necessidade de induzir o processo de disseminagdo das
TICs, existe, por um lado, certo consenso de que o mercado por si s6 ndo ird promover a
inclusdo digital de maneira universal, e de que politicas de implantacio e manutencdo de
espagos coletivos de acesso, tais como escolas e telecentros, permitem racionalizar a
aplicag@o dos recursos. Por outro, no periodo entre 2000 e 2010, persistiu entre alguns atores
a concepcao de que € suficiente instalar totens de autoatendimento ou doar computadores para
entidades sem fins lucrativos promoverem cursos de informdtica voltados as pessoas de
menor renda, treinando-as em aplicativos para escritério sem qualquer perspectiva de
desenvolvimento de habilidades para uma relacdo autdbnoma e critica diante das tecnologias,
ou objetivando a melhoria de sua qualidade de vida em sentido multidimensional.

O desafio de garantir o conjunto de recursos necessdrios a inclusdo digital esbarra
inicialmente no problema da infraestrutura. Assim como as politicas sociais “cladssicas”
(saude, educacgdo, assisténcia social e previdéncia), a disponibilidade de meios fisicos é um
requisito imprescindivel a inclusdo digital. Conforme exposto neste Capitulo, tal
disponibilidade se desenvolveu orientada ao mercado, com tendéncia a se concentrar onde os
negdcios podem ser mais rentaveis. Isso ocorreu também no Brasil, como se verd no Capitulo
3. Ao longo do periodo analisado nesta tese (2000-2010), a infraestrutura que permite a oferta
de internet em banda larga se expandiu, porém de maneira fortemente concentrada em regides
de alta densidade populacional e maior renda. Regides de alta renda e baixa densidade
populacional, como pontos de agronegdcio instalados no meio rural, dependiam de servicos

sem fios, por satélite ou de internet a partir da telefonia celular. Ainda assim, o custo do
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servico era alto se comparado a velocidades de conexdo semelhantes nas regides mais
adensadas (Afonso, 1999, 2000, 2001 e 2004; Brasil, 2010a).

As regides em que a acumulacio de riqueza era maior, como Sao Paulo e o Distrito
Federal, estavam mais bem supridas pelas for¢cas do mercado em termos de disponibilidade de
recursos fisicos, enquanto as regidoes remotas, como o semidrido nordestino e a Floresta
Amazonica, ndo possuiam sequer servigo publico de energia elétrica, quanto mais “infovias”.
H4 que se ter em conta ainda que, mesmo nas regides mais ricas, havia concentracao da
infraestrutura nas dreas centrais das grandes metropoles, enquanto as periferias e bairros
ocupados ndo interessavam as empresas ofertadoras dos servigos.

Esta necessidade imprescindivel do meio fisico explica por que corporagdes detentoras
de concessdes de servigos de telecomunicagdes e radiodifusdo, produtores de equipamentos
de infraestrutura e fabricantes de computadores e componentes exercem forte pressdo pela
inclusdo digital em todo o mundo. O peso da infraestrutura no desenvolvimento da politica
publica de inclusao digital serd aprofundada mais adiante, quando da descri¢do e da anélise do
panorama brasileiro.

No que diz respeito aos recursos digitais, os conteidos tornados disponiveis na rede
tém uma série de implicacdes. A primeira delas € o predominio da lingua inglesa, deixando
nitida a forca hegemonica dos Estados Unidos na sua produgdo e difusdo. H4 outros aspectos
relativos a idioma, contudo, que ndo serdo aqui aprofundados®. H4, ainda, os softwares que
fazem o aparato fisico funcionar. Consistem nos sistemas operacionais das mdiquinas e em
aplicativos que permitem aos equipamentos servir a multiplos usos. Os softwares evoluem
continuamente, acompanhando o aperfeicoamento dos meios fisicos. Também se
diversificam, mediante a constante criacdo de novas demandas e funcionalidades.

A escolha de quais contetdos e softwares estardo disponiveis ou serdo priorizados nas
acoes de inclusdo digital se relaciona com as forgas politicas em disputa, constituindo-se em
elementos a serem analisados para além do dngulo meramente técnico. Um exemplo disso € o
debate em torno do uso de softwares livres nas politicas de inclusdo digital. Além de serem
gratuitos, sua principal caracteristica diz respeito ao cédigo-fonte — a “receita do bolo” — que
consiste em roteiros (scripts) de programacdo. Um software € livre quando seu codigo-fonte

esta disponivel para que qualquer individuo com conhecimento de linguagem de programacao

6 Para consideracdes a este respeito, ver Warschauer (2006).
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possa ter acesso a ele, estuda-lo, realizar ajustes e adaptagdes, agregar novas funcionalidades
e redistribui-lo. As melhorias realizadas por quem modifica o c6digo seguem a mesma regra:
devem ser tornadas disponiveis para que outros tenham a mesma possibilidade de livre uso,
permitindo a atualizacdo continua, coletiva e gratuita do software.

Os softwares nao livres sdo chamados de softwares proprietarios. Mesmo se
distribuidos gratuitamente, ndo permitem acesso a seu codigo-fonte. Assim, somente a
empresa ou individuo que detém os direitos sobre aquele conteido pode realizar
modificagdes, ajustes, melhorias e agregar fungdes ao software. Esta estratégia permite que o
proprietario do cddigo cobre por cada nova versdo do software, controlando o seu uso e
desenvolvimento, e garantindo a dependéncia do usudrio em relagdo a um tnico fornecedor. O
software proprietdrio mais conhecido € o sistema operacional Microsoft Windows, que possui
atrelado a ele uma infinidade de softwares proprietarios produzidos pela propria empresa e
por outros fornecedores, exercendo um quase monopdlio sobre os computadores PC em todo
o mundo. O sistema Mac/OS, também proprietario, funciona nos equipamentos da empresa
Apple, que retomou forca no mercado atrelando dispositivos a softwares. E o sistema
operacional livre mais difundido é o GNU/Linux, desenvolvido em diferentes distribui¢des
que rodam sobre um coragdo comum de sistema, o chamado kernel. O sistema operacional
GNU/Linux, suas distribui¢cdes (variagdes) e aplicativos sao desenvolvidos por comunidades
de programadores interconectados globalmente, que lancam novas versdes continuamente
para que os usudrios do sistema atualizem seus computadores, sem necessidade de comprar os
novos moédulos do software.

Contetidos e softwares acessiveis e atualizdveis sdo, portanto, recursos digitais
imprescindiveis a inclusdo digital.

Outro recurso necessdrio a inclusdo digital € garantir que existam pessoas (recursos
humanos) em condi¢des de proporcionar que um numero grande de outras pessoas se aproprie
do uso das tecnologias para diferentes finalidades e em variados niveis de habilidade. A
primeira habilidade fundamental € a prépria alfabetizacdo literdria, sem a qual um individuo
nao explora plenamente os conteidos digitais, ainda que consiga acessa-los. J4 a chamada
alfabetizacdo digital consiste em aprender a usufruir das tecnologias da informacio e da
comunicacdo, de modo a empregd-las em consondncia com necessidades individuais e

coletivas.
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As habilidades de uso das TICs sdo cumulativas e evolutivas, demandando continua
atualizacdo e aperfeicoamento, em especial tendo em vista o acelerado desenvolvimento
tecnolégico. Sendo assim, as acdes de inclusdo digital demandam um corpo técnico finalistico
estruturado, atualizado e em atividade permanente, atento as necessidades dos cidadaos a que
a politica se dirige e a evolucdo tecnoldgica.

Para determinadas vertentes, trata-se de formar técnicos em informética e redes para a
manutencdo da infraestrutura. Para outras, deve haver facilitadores do processo de
apropriacdo tecnoldgica pelos cidaddaos, de modo a garantir uma relagdo autbnoma como
sujeitos perante a tecnologia, colocando-a a seu servigo.

A questdo dos recursos humanos para a promogdo da inclusdo digital possui, portanto,
uma importancia que varia conforme a finalidade da iniciativa. A formacdo é valorizada
principalmente pelas acdes de inclusdo digital que visam a apropriacdo das tecnologias e ao
seu uso efetivo pelos cidaddos. Como se verd na andlise da politica publica brasileira, a
complexidade institucional e o peso orcamentdrio referentes a formagdo e a remuneracio
continua de recursos humanos devem ser levados em considerag@o na analise dos programas.

Um ultimo aspecto em termos de recursos para propiciar a inclusdo digital, colocado
por Warschauer (2006), s@o os recursos sociais, relacionados as estruturas comunitdrias,
institucionais e da sociedade em apoio ao acesso as tecnologias. A tese do autor € de que os
sujeitos envolvidos na inclusdo digital relacionam-se coletivamente e, desta forma, o conjunto
de atores sociais de uma determinada comunidade se influencia mutuamente nos processos de
aprendizagem e de uso das tecnologias. Se um individuo se identifica e se relaciona com outro
que ja maneja o computador, isso contribui para a percep¢ao de si proprio como sujeito capaz
de usufruir da mesma tecnologia e, portanto, de aprender como utilizd-la. As relacdes de
poder entre individuos também podem influenciar a apropria¢do tecnoldgica. A depender da
estrutura social em que vive, um individuo de menor poder aquisitivo pode sentir-se incapaz
ou desinteressado pela aprendizagem do manejo das tecnologias, por considerd-las
instrumentos exclusivos de uma elite privilegiada.

Assume-se aqui que sdo, no minimo, esses elementos — recursos fisicos, digitais,
humanos e sociais — que devem estar no foco de a¢do do Estado ao desenvolver uma politica
publica de inclusao digital. Para fins desta tese, a garantia destes recursos confere efetividade

N

potencial a politica publica. Sem que estes recursos estejam disponiveis a populacdo, a
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efetividade ndo € atingida. Percebe-se, assim, que o conceito de efetividade aqui utilizado nao
se refere a mensuragdo direta do uso dos recursos ou da avaliacido das politicas implantadas
perante a populacdo beneficidria.

A efetividade potencial consiste na capacidade da politica publica de tornar
disponiveis os recursos necessarios a inclusdo digital. Estes devem ser garantidos nos
processos implementados pelas iniciativas que tém por objetivo promover a apropriacdo das

TICs.

1.6.2. Telecentros como estratégia de politica publica para a inclusdo digital

Como pontuado neste Capitulo, a partir da década de 1980, a dissemina¢do global de
bens e servigos relacionados a TICs realizou-se fortemente como expansdao de mercado. As
politicas governamentais tiveram como foco empresas, gestdo eficiente do Estado, escolas e
acesso doméstico. Para atender a parcela da populacdo sem recursos para a aquisi¢io
individual das TICs, Estado, mercado e sociedade apostaram em iniciativas de inclusdo
digital. As primeiras experiéncias foram cabines publicas, telecottages e centros de
(tele)comunicagdes. Promovidas principalmente por organizac¢des da sociedade civil ou como
microempreendimentos, ndo possuiam, naquele momento inicial, perspectiva de continuidade
e principio de universalidade claro.

Entre os modelos e conceitos que estes espagos de uso publico assumiram, notam-se:
a) o de oferta de servicos, baseado na no¢do de inclusdo digital como acesso a infraestrutura;
b) o de oferta de cursos, que relaciona inclusao digital a chamada alfabetizacdo digital; e c)
projetos de desenvolvimento local com TICs, que veem a inclusdo digital como ferramenta
para a cidadania. Estas dindmicas também podem coexistir em um mesmo espaco. Um
exemplo de iniciativa pioneira focada nas trés vertentes € a Playing to Win Network, criada
em 1983 no bairro do Harlem, em Nova York (Assumpgao, 2001).

Ao longo dos anos, projetos e programas, publicos e privados, consolidaram formas
institucionais de implementacdo e manutencao de diferentes tipos de espaco e sob diferentes
concepcoes. Parte das iniciativas foi aberta como servigo publico (oferecido em espagos
mantidos pelo Estado); outras, como servigo estritamente privado (em espacos comerciais); e

outras ainda, em espacos comunitdrios, sem finalidade comercial. A restricdo da nomenclatura
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“telecentros” aos espacos publicos e comunitdrios, sem fins lucrativos, € caracteristica do
Brasil e de alguns outros paises, havendo outros em que esse nome também comporta os
espagos comerciais, aqui mais comumente chamados de lan houses e cibercafés.

Os projetos de telecentros também diferiram quanto ao publico a ser atendido nos
espacgos: toda a populagdo (atendimento universal), apenas os moradores de determinada
localidade (comunidade do entorno), publicos especificos (jovens, terceira idade, grupos
raciais, mulheres) ou somente aqueles aptos ao usufruto de servigos especificos oferecidos no
local (estudantes, associados, pacientes).

Outro aspecto diferenciador foi a cobranga ou ndo pelo uso dos recursos tecnolégicos
disponiveis no espaco. A maior parte dos projetos publicos constituiu-se para oferecer o
atendimento nos telecentros como servigo gratuito. As iniciativas comerciais em geral
estipularam cobranga por tempo de uso (horas de acesso a internet, por exemplo), tipo de
recurso utilizado (ex.: impressdo) e/ou atividade realizada (ex.: cursos). Ja as iniciativas
comunitdrias variaram entre a gratuidade, a cobranca direta ou formas associativas de
arrecadac@o de recursos (ex.: uso de fundos coletivos oriundos de mensalidade paga por
associados).

Por fim, o escopo e a variedade de atividades oferecidas nos espacos também variaram
entre as iniciativas, comumente abrangendo cursos de alfabetizacdo digital, uso livre dos
computadores e internet pelos frequentadores, cursos avancados relacionados as TICs ou de
educacdo a distancia, e/ou projetos que utilizam as TICs para fins coletivos (manutencdo de
sites da comunidade, producdo e difusdo de materiais audiovisuais, rddio comunitéria, entre
outros).

A composicao destes diferentes aspectos conformou dinamicas de implantagdo e
funcionamento de telecentros, infocentros, centros multimidia e outras denominagdes para
este tipo de espaco, bastante heterogéneas entre paises e dentro de um mesmo pais, conforme
demonstra a bibliografia do tema (Badshah, Khan e Garrido, 2005; Carvin e Surman, 2006;
Delgadillo, Gémez e Stoll, 2002; Dias, 2003; Unesco, 2003).

As diferentes dindmicas assumidas t€ém no financiamento dos telecentros um dos
principais temas de debate. Quando se trata estritamente dos telecentros ndo comerciais, ha

atores na arena das politicas publicas de inclusao digital que defendem que os recursos fisicos,
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digitais e humanos devem ser financiados pela prépria comunidade como condi¢do para a
apropriacdo das TICs.

Contudo, as iniciativas com escala e perenidade de politica publica mais bem
sucedidas se baseiam em um arranjo institucional publico-comunitdrio, em que o poder
publico oferece boa parte dos recursos necessdrios a efetividade da inclusdao digital e a
comunidade local, na qual o telecentro estd instalado, se envolve na defini¢do e na execugao
de atividades, na gestdo dos recursos instalados e nas defini¢cdes sobre 0s préximos passos.

Como se verd na apresentacdo das iniciativas desenvolvidas pelo poder publico federal
entre 2000 e 2010, conflitos e consensos de visdes quanto a este aspecto estiveram presentes
nas dindmicas implementadas, com diferentes desdobramentos em termos de efetividade
potencial e institucionalizagdo.

Destaca-se, por fim, que os telecentros sdo implantados em localidades com contexto,
histéria, caracteristicas e dinamicas proprias, que certamente influenciam a implementacao
desta politica publica, assim como de qualquer outra de base territorial. Portanto, sdo
necessdrios arranjos institucionais entre diferentes niveis e esferas de governo e,
principalmente, perante as comunidades para que a inclusdo digital se efetive a partir de
telecentros.

Percebe-se, portanto, que a efetividade da inclusdo digital estd relacionada a um
conjunto de aspectos institucionais que se compdem sob diferentes dindmicas. Para a
constru¢do do modelo conceitual de andlise das iniciativas publicas federais de disseminacao
de espacos de inclusdo digital caracterizados como telecentros, € necessdrio conhecer
abordagens tedricas relacionadas a capacidades institucionais e politicas publicas. Esta

contribuicdo é apresentada no Capitulo a seguir.
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2 — Analise de politicas publicas, instituicoes e inclusao digital

Esta parte do marco conceitual aborda os conceitos e categorias necessarios a analise
da efetividade potencial e da trajetéria das iniciativas de implantagdo de telecentros em
relacdo aos aspectos institucionais. Tal escolha ndo significa desconectar da andlise as ideias e
interesses em disputa. Esses elementos sdao também fundamentais ao estudo das politicas
publicas, como se verd no presente capitulo. Contudo, o recorte priorizado serd o institucional.

O capitulo apresenta, inicialmente, consideragdes a respeito da andlise de politicas
publicas e da atuagdo do Estado. Em seguida, aborda contribui¢cdes tedricas necessdrias a
énfase que a tese pretende conferir aos aspectos institucionais relacionados a efetividade
potencial dos desenhos e a implementacdo das iniciativas de inclusdo digital. Apresenta,
ainda, defini¢Ges para as capacidades institucionais que servirdo de parametro para a andlise
das iniciativas destacadas para andlise no capitulo seguinte.

Por fim, o Capitulo trata dos elementos necessarios para a analise da politica publica
de inclusdo digital. Sdao apresentadas abordagens tedricas sobre os recursos necessirios a

inclusdo digital e problematizados os aspectos fundamentais a sua efetividade.

2.1. Analise de politicas publicas

2.1.1. Politicas publicas: especificidades da andlise

No presente trabalho, politica publica é compreendida como o conjunto de decisdes e
acoes tomadas e implementadas por diferentes atores em relacdo a uma demanda por bens
publicos (Rua, 1997). Uma politica publica setorial € resultado de um processo politico,
intermediado por estruturas institucionais (Frey, 2000; Hofling, 2001). Orientagdes distintas
sobre as atribui¢des do Estado, da sociedade civil e do mercado influenciam as visdes sobre o
que deve ser feito para o enfrentamento do problema. Nos governos, isso se reflete na
concepcdo das iniciativas, sua finalidade, estratégia de implantacio e capacidades

institucionais mobilizadas, influenciando os resultados.
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O contexto social e politico influencia a constru¢ao da agenda, o processo de tomada
decisdo e a implementacdo das politicas. Neste cendrio, existem ideias, interesses e
instituicdes que cooperam e disputam entre si. A andlise dos caminhos trilhados e dos
resultados atingidos demanda recortar este quadro para melhor compreendé-lo.

A abordagem institucional, que privilegia o recorte de andlise nas instituicdes
envolvidas, implica a investigacdo da vida interna dos processos, a identificacao dos arranjos
institucionais, dos instrumentos de acdo e das estratégias politicas. O olhar institucional
observa, ainda, as alteragdes de contexto provocadas pela propria adocao de uma determinada
politica, e as transformacdes que exerceram sobre a capacidade do Estado e dos grupos
envolvidos. Em casos de politicas publicas inovadoras, criam-se condi¢des para interacoes
conflitivas entre grupos e institui¢des, com resultados nao previsiveis (Gerschman, 1989).

Apesar da centralidade da figura do Estado na andlise aqui proposta, a separacao entre
Estado, mercado e sociedade € utilizada com fins meramente analiticos. Parte-se da premissa
de que o Estado estd longe de se constituir como um bloco monolitico, sendo permeado por
grupos de interesse, detentores de ideias, crencas e valores distintos, com diferentes graus de
institucionalidade e poder, e por instituicdes que conformam capacidades e 1dgicas de atuacdo
construidas historicamente.

As politicas publicas refletem conflitos de interesses e também arranjos de poder que
perpassam tanto as instituicdes do Estado quanto as da sociedade. Abordagens meramente
tecnicistas, que consideram o ciclo das politicas publicas como um sistema de
desenvolvimento linear, despolitizam a acdo estatal em nome de uma suposta busca por
eficiéncia. Nao parece util a hipétese da presente pesquisa considerar apenas a formulacao
idealizada, a implementacdo sem falhas e o pleno atingir dos resultados esperados, tendo em
vista a complexa dindmica em que as politicas publicas se desenvolvem.

Recentes revisdes da literatura sobre andlise de politicas publicas chegam a conclusdes
semelhantes (Moran, Rein e Goodin, 2006). Desde a consolidacdao dos Estados nacionais
modernos e do crescimento da forma burocritica de gestdo do aparelho governamental, o
Estado foi sendo encarregado de missdes cada vez mais complexas. Desta forma, ndo é
possivel que o Estado possua a capacidade de planificar de maneira inequivoca o conjunto de

elementos necessarios a solu¢do dos problemas da sociedade, nem controlar plenamente os
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resultados alcancados. Isso nao significa que o Estado deva abrir mao de seu papel e de seu

poder, como se vera a seguir.

2.1.2. Andlise de politicas puiblicas: entre ideias, interesses, instituicoes

Ideias, interesses e instituigdes foram elementos utilizados vastamente na andlise de
politicas publicas por diferentes correntes tedricas (Palier e Surel, 2005). Em termos de
“interesses”, as andlises identificam os atores e as logicas de acdo coletiva que envolve
conflitos e cooperacOes entre eles. Esta andlise se baseia tanto em aspectos de calculos
racionais de custo-beneficio quanto em influéncias e interagdes de poder. Também identifica,
entre os atores prevalentes, suas preferéncias, forca, capacidade de acdo e mobilizacdo, e
estratégias que utilizam no processo da politica publica em questdo.

No que tange as “institui¢cdes”, suas dindmicas podem ser identificadas nos conjuntos
de regras, praticas e mapas mentais enraizados que pesam sobre os atores. Neste sentido, a
andlise identifica quais recursos e restricdes institucionais regem o dominio estudado. As
capacidades institucionais e interagdes no interior deste dominio sdo elementos fundamentais.
Devem ser identificadas quais caracteristicas institucionais podem ter influéncia sobre os
processos.

Interesses e instituicdes se inter-relacionam, uma vez que a propria capacidade de acao
dos atores depende do contexto institucional, e pode influenciar os interesses que se colocam.
As instituicdes conformam as possibilidades de organizacdo e gestdo da politica,
determinando, em parte, a legitimidade dos diferentes atores. H4 politicas em que o Estado
possui um papel prevalente ou exclusivo na prestacdo de um bem ou servico social, outras em
que uma amplitude maior de atores participa dos debates e da tomada de decisdo, diminuindo
as capacidades de controle dos governos.

O modo de organizagdo da politica estd ligado diretamente a configuragdo
institucional em vigor, sendo necessdrio considerar dinidmicas institucionais herdadas de
politicas precedentes, a forma como se conformaram e qual o seu peso sobre as escolhas
presentes. A herancga institucional, a0 mesmo tempo em que traz restrigdes, conforma recursos
de acdo. Nas organizacdes envolvidas, é possivel identificar a existéncia de aprendizagem

institucional e o grau de abertura institucional a mudancas.
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As “ideias”, por sua vez, correspondem aos aspectos cognitivos das politicas publicas,
incluindo paradigmas, referenciais e outros sistemas de crengas sob os quais se realiza a acao
publica. Consistem nas formas prevalentes sob as quais os problemas sido equacionados pelos
diferentes atores, a hierarquizacdo de valores e objetivos, e também a concep¢dao da
distribuicao de papéis entre Estado, mercado, familia ou terceiro setor. Estdo presentes, ainda,
nos mecanismos mediante 0s quais a acdo publica é colocada em pratica, e nas imagens €
modelos simbdlicos utilizados como referenciais da politica idealizada (Palier e Surel, 2005).

Apesar da importancia das ideias como paradigmas orientadores da agdo institucional
no desenvolvimento de uma politica publica, podem haver consensos contraditorios, baseados
em principios que ndo sdo compartilhados de maneira uniforme entre atores concorrentes. A
concordancia sobre uma base minima pode permitir diferencas de interpretacdo profundas,
mas corresponde a uma ldégica de agregacdo. Assim, a possibilidade de mudltiplas
interpretacdes administra a diversidade de interesses em jogo. O processo se elabora
progressivamente, mediante interacdes repetidas entre os atores, que contribuem para a

aceitabilidade das medidas, conformando o consenso ambiguo criado em torno delas.

2.1.3. Andlise de politicas publicas centrada nas instituicoes

Como visto, a andlise de politicas publicas pode se concentrar em diferentes dindmicas
relacionadas a acdo do Estado. Abarcar todos os aspectos envolvidos nestas dinamicas,
contudo, estd fora do escopo da presente tese. A abordagem sobre a a¢do do Estado utilizada
neste trabalho € baseada na contribui¢do de Robert R. Alford e Roger Friedland (1985) sobre
os “poderes” de cada uma das principais teorias das Ciéncias Sociais a tratar do tema.

Segundo os autores, nas sociedades capitalistas ocidentais democraticas, o Estado
possui trés aspectos inter-relacionados necessarios a compreensao da acdo estatal: um aspecto
democratico, um aspecto burocrdtico e um aspecto capitalista. Cada um desses aspectos é
melhor abordado por uma das trés principais perspectivas tedricas historicamente constituidas
nas Ciéncias Sociais: o pluralismo (visdo liberal em suas multiplas vertentes); o gerencialismo
(visao burocrético-weberiana); e o marxismo (visdo societal).

O aspecto democritico do Estado é o principal foco de aten¢do do pluralismo,

perspectiva tedrica segundo a qual o Estado € a arena de disputa entre interesses diversos,
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defendidos por diferentes grupos organizados, e negociados nas instancias democraticas
constituidas para este fim. A participagdo € o motor propulsor da atuagdo individual. A visdao
de sociedade presente nesta perspectiva € a de um agregado de individuos, cada qual em
busca da maximizagao de seus interesses, € que se organizam em grupos de interesses comuns
para disputar decisdes nos espacos de negociacdo democrdtica. Identificam-se com esta
abordagem as teorias liberais, presentes em autores diversos identificados com o utilitarismo
individual, como Adam Smith, mas também autores de visdo progressista. A andlise do
comportamento de eleitores, por exemplo, faz uso da abordagem pluralista sem
necessariamente se basear no utilitarismo.

O aspecto burocritico do Estado é o foco de atencdo da abordagem gerencialista,
perspectiva tedrica segundo a qual o Estado se conforma a partir de institui¢des controladas
por elites politicas e burocréticas, tendo como motor propulsor a racionalizagdo de todas as
relagdes sociais, visando ao maximo controle sobre organizagdes e individuos. A sociedade,
de acordo com esta perspectiva, € um agregado de instituicdes, cada qual em busca de
autonomia e perpetuacdo. H4 uma tensdo constante entre centralizacdo e fragmentacdo
institucional, sendo necessdrio as elites dominantes controlar tanto esta tensdo quanto
bloquear eventuais canais de participagdo democrética direta, pois a demanda da sociedade
deve estar estruturada na forma de institui¢des. Caso contrdrio, representa uma ameaga ao
funcionamento do sistema. A principal matriz desta abordagem estd presente na teorizacao de
Max Weber sobre o processo de burocratizagdo da sociedade.

O aspecto capitalista do Estado é o foco de atencdo da abordagem de classe,
perspectiva tedrica segundo a qual o Estado € parte da disputa entre as forcas do capital e do
trabalho, tendo como motor propulsor a acumulacao de riqueza, traduzida na comodificacao
ou na mercantiliza¢do de todas as relacdes sociais. A sociedade, nesta perspectiva, € formada
por classes antagdnicas, constituidas pelas relagdes de producdo presentes no modo de
producdo dominante, neste caso, o capitalista. Conforme esta abordagem, o Estado deve
garantir as condi¢des de acumulacdo de riqueza por parte dos proprietarios dos meios de
producdo. Esta acumulagdo, por sua vez, gera dividendos ao proprio Estado, sob a forma de
impostos e outras formas de arrecadagdo, utilizados tanto na manutencdo da estrutura estatal
como em politicas compensatdrias, voltadas a classe trabalhadora. Segundo esta visdo, ndo ha

possibilidade de democracia efetiva numa sociedade de classes antagbnicas, e a maquina
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burocrética do Estado pode apenas minimizar os efeitos perversos do sistema sobre a classe
dominada. A principal matriz desta abordagem € a teorizagdo de Karl Marx sobre o
funcionamento da sociedade capitalista.

Alford e Friedland (1985) consideram que cada uma das trés perspectivas tedricas é
“poderosa” para determinado nivel de andlise. O pluralismo € a perspectiva que contém o0s
elementos mais adequados para a anélise do Estado no nivel individual. As negociacdes entre
interesses diversos na conformacgio da agenda publica e da tomada de decisdes quando estas
envolvem as formas institucionalizadas de participacdo democrética, como o parlamento e as
elei¢des, sdo objetos privilegiados de analise pela perspectiva pluralista.

A perspectiva gerencial € a que contém elementos adequados para a anélise do Estado
no nivel organizacional. O funcionamento das institui¢des do Estado, suas relagdes com as
institui¢des organizadas externas ao Estado, a implementacdo das politicas publicas no nivel
organizacional, os recursos institucionais utilizados pelas elites politica e burocratica no
controle das decisdes estratégicas sao objetos acerca dos quais esta perspectiva possui
elementos adequados para anélise.

A perspectiva de classe, por sua vez, contém elementos adequados para a andlise do
Estado no nivel societal. A prevaléncia dos interesses do capital em detrimento do trabalho
nas politicas governamentais, os aparatos ideolégicos do Estado que favorecem a reproducao
do modo de producdo capitalista, a andlise das politicas sociais como conquistas dos
trabalhadores ou como instrumentos de legitimacdo do Estado perante a classe trabalhadora
sdo objetos de andlise privilegiados pela perspectiva de classe.

Segundo Alford e Friedland (1985), cada perspectiva € forte no seu nivel prioritdrio de
andlise. Contudo, cada qual também silencia em relacdo aos outros dois niveis, ou tenta
compreendé-los a partir dos conceitos e categorias utilizados no nivel prioritdrio de anélise,
gerando inconsisténcias tedricas ao abordar os outros dois niveis. Sendo assim, nem a andlise
societal centrada apenas na formag¢do econdmica, nem a racionalizacao estendida sdo capazes,
sozinhas, de explicar suficientemente a natureza do Estado nas sociedades capitalistas
ocidentais democréticas.

O Estado deve, simultaneamente, responder a demandas politicas organizadas, a

acumulacdo de riqueza e a sua propria sobrevivéncia como conjunto operacional de

institui¢cdes. A compreensdo da atuacdo do Estado deve levar em conta o desenvolvimento
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histérico das sociedades ocidentais, que alterou a relacdo entre os aspectos democratico,
burocratico e capitalista do Estado de suas origens no século X VI até o século XXI.

Sem desconsiderar a importancia das perspectivas pluralista e marxista do Estado, o
presente trabalho se concentra no aspecto organizacional-burocratico. Nao faz uso direto das
teorias weberianas cldssicas, porém compreende que o nivel de andlise priorizado diz respeito
ao poder das organizacdes e opta por abordagens tedricas condizentes com este recorte,
conforme apresentado a seguir.

A hipétese desta tese requer um recorte tedrico que dé conta dos aspectos
institucionais para a andlise das iniciativas publicas federais de implantac@o de telecentros. A
escolha deste recorte se justifica pela percep¢do de que, para a compreensdo da efetividade
potencial e a trajetdria das iniciativas, ndo € suficiente considerar apenas a “vontade politica”
dos governantes e dirigentes, ou os processos de “tomada de decisdo” dos alto e médio
escaldes de governo. Estes elementos, que carregam as ideias e os interesses em disputa na
conformagdo das politicas publicas, sdo cruciais para que as iniciativas tenham inicio e
continuidade. Contudo, a vontade politica ndo se realiza sem recursos institucionais que
permitam a implantacao efetiva das decisdes tomadas.

A politica publica de inclusdo digital comecou a ser construida apenas recentemente se
comparada ao leque das politicas sociais (como saude, educacdo, assisténcia) € mesmo de
infraestrutura (telecomunicagdes, estradas, saneamento). Possui cardter intersetorial, uma vez
que tem por objeto as formas que a sociedade constrdi e continuamente reconstrdi para lidar
com informagdo e comunicac¢do, aspectos fundamentais a todas as politicas publicas. O tempo
de maturacgdo da politica, bem como sua intersetorialidade intrinseca conformam um conjunto
de elementos de dmbito institucional que influenciam as iniciativas de inclusdo digital. As
instituicdes envolvidas e os mecanismos de gestdo formais e informais da politica precisam
ser capazes de responder aos desafios da implantacdo. Em se tratando de iniciativas que
representam inovacao na forma de atuacdo da esfera federal, como € o caso dos programas
analisados, hd que se considerar os obsticulos e oportunidades internos presentes nas
instituicdes incumbidas da execugcdo, bem como os arranjos institucionais horizontais e
verticais envolvidos.

Para dar conta das questdes levantadas, apresenta-se a seguir o embasamento tedrico

do neoinstitucionalismo.
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2.1.4. Institucionalismo e neoinstitucionalismo

Sao consideradas abordagens “institucionalistas” aquelas que conferem as instituicoes
significado estratégico e estruturador dos processos politicos, e também como produtos de
processos politicos de negociagdes antecedentes. As instituicdes, nessa Vvisdo, sdo
determinantes de posicdes de poder, possibilidades de acdo e grau de liberdade dos atores.
Segundo Steinmo (2001b), a definicdo de “instituicdo” varia entre os autores que assumem
essa visdo. Ha os que consideram apenas organizagdes e regras formais, enquanto outros
consideram as regras informais e a cultura também como parte das institui¢des. Em sentido
amplo, as institui¢des sdo regras formais e informais que estruturam o comportamento politico
e seus resultados. Sem as institui¢des, ndo pode existir politica de maneira organizada.

A corrente institucionalista apoia-se na compreensdo de que as institui¢cdes estruturam
a politica porque: 1) definem quem esta apto a participar numa determinada arena politica; 2)
moldam as estratégias politicas dos diferentes atores; e 3) influenciam o que esses atores
acreditam ser possivel e desejavel (Steinmo, 2001b).

As teorias institucionalistas se distinguem dos modelos de andlise pluralistas e
elitistas, focados apenas nos interesses individuais ou da elite de atores que define as politicas.
Contudo, diferentemente da concepcao original, algumas vertentes institucionalistas passaram
a considerar o peso das institui¢des lado a lado com o das ideias em disputa e dos interesses
dos individuos nos processos relacionados as politicas publicas. Estas abordagens passaram a
ser denominadas “neoinstitucionalistas” (Hall e Taylor, 2003).

Interessa aqui as contribuicdes da abordagem que entende que os individuos agem, em
parte, seguindo regras habitualizadas. Tais regras e procedimentos estdo contidos em
estruturas que tornam possivel a acdo individual, na medida em que proveem recursos
institucionais, e também naquilo que os individuos reconhecem como seus papéis,
identidades, sentidos de pertencimento, propdsitos comuns € crencas normativas € causais
(March e Olsen, 2006). As regras, de acordo com esta abordagem, podem se encontrar
reconhecidas de maneira ticita entre os atores envolvidos. Assim, as instituicdes nao se
resumem a organizacdes e procedimentos, mas também a cultura politico-administrativa nelas

predominante.
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Esse predominio das regras habitualizadas ndo deve excluir do quadro analitico os
interesses e disputas de poder, os elementos politicos e estratégicos da acdo dos atores, € a
possibilidade de mudanca institucional. A instituicdo pode ser compreendida como elemento
que regula os conflitos de interesses mediante compromissos e, a0 mesmo tempo, uma regra
convencionada para a cooperagdo entre atores. Para Bruno Théret (2003), é esta concepgao
ampla que pode responder ao fato de os individuos agirem em sociedade, sob sistemas de
valores e normas sociais que conformam a ética, a cultura, os costumes e os poderes
organizados de coer¢do econdmica, politica e simbdlica.

Parte-se, assim, do pressuposto de que ndo € possivel compreender as politicas
publicas apenas a partir dos grupos de interesse em conflito, ou pela acdo voluntaria de
individuos, baseada em aspectos ideoldgicos. As institui¢des possuem um peso na distribui¢cdo
do poder e, consequentemente, influenciam os processos de tomada de decisdo, formulacio e
implantacdo das politicas.

Os elementos da abordagem neoinstitucionalista permitem analisar o processo de
constru¢do da politica mediante aspectos institucionais formais e informais, evitando tanto o
tecnicismo burocritico como a énfase excessiva nos atores politicos. A abordagem é adequada
ao foco que se pretende dar a pesquisa, para compreensdao dos aspectos institucionais que
influenciam a acdo e desta forma afetam a efetividade dos programas e projetos de
implantacio e manutencdo de telecentros.

A relagdo entre instituicdes participantes das iniciativas de inclusdo digital, as
capacidades institucionais que mobilizaram para tal acdo, os arranjos institucionais
horizontais e verticais estabelecidos e a coordenacdo desses arranjos sdo, portanto, elementos
necessarios ao modelo conceitual de andlise que serd apresentado no Capitulo 4. Estes
elementos institucionais devem ser compreendidos no contexto do processo de
institucionalizag¢do da propria politica publica, sobretudo nesta que, no periodo considerado,

consistiu em inovacao na atuacao do governo federal.

2.1.5. Estado e instituicoes: permanéncia e mudanga

E muito presente nas abordagens mais recentes sobre andlise de politicas publicas a

visdo de que o pensamento fundador deste campo era marcado pela crenga na capacidade de
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planejamento e controle de implementacdo pelo Estado. Talvez por isso, diversas teorias
foram produzidas para buscar explicar os processos de tomada de decisdo, os interesses em
disputa, as relagdes entre atores na conformacio da politica. No entanto, hd um conjunto de
elementos relevantes para a ag¢do publica que ocorre apds a tomada de decisdo e antes do real
impacto da politica. Para compreender esses elementos, é necessdrio apresentar o cenério em
que a politica analisada se insere, seus precedentes historicos e seus resultados. Isso permite
situar a politica publica em seu contexto e realizar o aprofundamento da proposta deste
trabalho: analisar a relacdo entre institucionalidade e efetividade da inclusao digital.

As instituigdes envolvidas em politicas publicas, como quaisquer organizagdes,
possuem cada qual um processo historico de constru¢do. A mera presenca de dirigentes
politicos ndo apaga a cultura organizacional anterior, as leis e os regramentos, 0S processos €
procedimentos formais e informais consolidados ao longo do tempo. Existe inércia
institucional, assim como espago para mudanca.

O “peso institucional” é a base de algumas teorias sobre politicas publicas, em especial
a teoria do “path dependence” (dependéncia de caminho), segundo a qual, por mais inovadora
que uma politica se proponha a ser, ela se constr6i sobre um caminho ja trilhado,
procedimentos e processos enraizados que novos dirigentes simplesmente nao sido capazes de
mudar. Segundo esta teoria, mudancas abruptas apenas podem ocorrer em momentos
especificos, que correspondem a revolugdes. Contribuem para a dependéncia de caminho as
leis e regras, e também a cultura organizacional, conformadas em anos, décadas, as vezes
séculos.

O conceito de “path dependence”, trabalhado por Paul Pierson (2000), indica que as
politicas publicas passadas e as instituicdes restringem e determinam os recursos disponiveis
no presente. As regras e normas consolidadas pelas politicas anteriores podem tornar
excessivamente custosa ou até mesmo impossivel a criagdo de novas institui¢des alternativas
as existentes, tanto em termos de investimento politico quanto de aprendizagem e
coordenagdo. Por isso, mais comumente, as institui¢des existentes recebem a atribuicao de
execugdo das novas politicas, e realiza-se a adaptacdo dos desenhos e diretrizes das novas
iniciativas aos recursos institucionais colocados a disposi¢ao.

Mais relevante ainda, as escolhas em termos de desenho institucional da politica e de

novos processos criados para sua execucdo possuem implicacdes de longo prazo em sua
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performance. Podem vir a se tornar obstdculos futuros a mudancas ou correcdes de rumo, a
depender do quanto se consolidam no tempo. Conforme essa teoria, o espago para mudanca
existe quando ocorrem alteragdes de paradigmas vigentes, favorecendo reformulagdes
institucionais. Para isso, € necessdria a partilha da necessidade de mudanga perante os atores
envolvidos e a sociedade. Por sua vez, tdo logo estabelecidas, as novas concepg¢des tendem a
ser persistentes e ter continuidade.

A andlise institucional precisa considerar, ainda, que hé diferengas entre instituicdes
no que se refere a capacidade de implementacdo de uma politica publica. Os recursos
disponiveis em cada organizacdo para a realizacdo das politicas publicas variam conforme as
caracteristicas das instituicdes. Aquilo que cada uma mobiliza para a implementacdo de
determinada a¢do também influencia a execucdo. Em casos como as iniciativas de inclusdao
digital a partir de telecentros, os procedimentos de implantacio dependem de estruturas
politico-administrativas e mobiliza¢do politica. Esses ndo necessariamente existem ou sao
capazes de seguir as regras estipuladas formalmente, e tais aspectos devem fazer parte da
andlise (Immergut, 2006).

Os mecanismos de gestdo de politicas explicitam as relacdes entre Estado e sociedade.
Nas democracias, apesar de o poder politico dos grupos de interesse e de classe ser
assimétrico e depender das estruturas e capacidades do Estado, este também precisa legitimar
suas agOes perante a sociedade. Os governantes dependem tanto do corpo burocrético e das
regras de funcionamento do Estado quanto do apoio dos diversos grupos sociais para garantir
politicas publicas que respondam aos problemas para as quais sdo formuladas. O resultado da
atuacdo estatal depende, portanto, de sua capacidade operacional e também de sua insercao na

sociedade.

2.1.6. O processo de institucionalizacdo

O periodo escolhido para a pesquisa coincide com a emergéncia da politica publica de
inclusdo digital no governo federal, o que traz especificidades a andlise institucional. Esta
politica possui uma trajetdria recente no Poder Executivo Federal. Apesar de a informatizagao
da sociedade e do aparelho do Estado remontar de décadas, é somente a partir da

disseminagcdo das tecnologias digitais de informac¢do e comunicagdo, em especial da
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interconexao mediante redes técnicas de comunicacdo multidirecional, que a inclusdo digital
na forma aqui considerada pode ser abordada. Uma vez considerada como marco desse
movimento a abertura para exploracao comercial do servico de acesso a internet no Brasil,
estamos falando do ano de 1995. Conforme sera apresentado no Capitulo 3, o governo federal
comeca a atuar na promog¢do da inclusdo digital a partir de telecentros e espacos similares
justamente no periodo definido para esta pesquisa: 2000 a 2010. Sendo assim, € necessario
trazer para a andlise proposta um substrato tedrico que permita a andlise do processo de
institucionaliza¢do de uma politica publica.

O quadro proposto por Tolbert e Zucker (1999) oferece subsidios a esta discussao
(Quadro 1). Segundo os autores, as mudancas tecnoldgicas, a legislacdo e as forcas do
mercado exercem pressdes que resultam em inovagdo. A implementacdo da inovagdo leva a
fase de habitualizacdo, na qual os agentes responsdveis realizam o monitoramento
organizacional e a teorizacdo acerca da inovag¢do implementada. A fase seguinte € a da
objetificacdo, a partir da qual sdo considerados os aspectos positivos na implementagdo, a
resisténcia de grupo e a defesa de grupos de interesse. Passa-se entdo a fase de sedimentacao,
em que esses fatores seguem exercendo pressdo sobre a regra institucionalizada, porém esta ja

encontra um nivel de estabilidade com menor propensdo a mudanca.

Quadro 1 - Processos inerentes a institucionalizacao

Legislacao

Mudangas Forgas de
tecnologicas mercado
Inovacao
‘ Habitualizacao } P{ Objetificacao } P‘ Sedimentacao ‘

Monitoramento

organizacional Teorizagao positivos

Impactos
grupo interesses

Resisténcia de Defesa de

Fonte: Tolbert e Zucker, 1999, p. 207
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Segundo a visdo de Tolbert e Zucker, estes fatores determinam variagdes nos niveis de
institucionalizacdo e podem afetar o grau de similaridade entre conjuntos de organizacoes.
Vale ressaltar que os autores se referem a processos de institucionalizacdo em quaisquer tipos
de organizagdes, ndo diferenciando agentes de mercado, empresas, governos ou quaisquer
outras categorias de instituicdo. Neste sentido, ndo especificam subniveis de andlise para
situar, por exemplo, o grau de institucionalizagdo de uma politica publica, aspecto de
relevancia para a andlise proposta no presente trabalho.

As caracteristicas das instituicdes envolvidas numa politica publica também
influenciam o processo de implantacdo e institucionalizacdo. Huntington (1975) compreende
que os grupos exercem poder por intermédio de instituicdes politicas. O nivel de
institucionalizacdo das organizacdes, contudo, interfere em suas capacidades. Isso porque a
institucionalizacdo confere valor e estabilidade as instituicdes e aos processos. Segundo o
autor, o grau de institucionalizacao de organizacdes e procedimentos pode ser mensurado em
termos dos bindmios adaptabilidade-rigidez, complexidade-simplicidade, autonomia-
subordinagdo e coesao-desunido.

Nessa visdo, a adaptabilidade é uma caracteristica organizacional adquirida,
mensurdvel pelos anos de existéncia cronoldgica da instituicdo, pelo sucesso na substituicao
da primeira geracdo de dirigentes ou por haver triunfado sobre sua funcdo original. A
pertinéncia de medir a idade cronoldgica decorre da prépria dindmica de constituicdo de
organizacoes, pois muitas nao sobrevivem sequer ao primeiro ano de existéncia. Ja a sucessdo
pacifica da primeira geracdo de dirigentes demonstra adaptabilidade porque a nova geragao
possui experiéncias organizacionais bastante diferentes da anterior. O triunfo sobre a fungdo
original demonstra a capacidade de se adaptar a novas fungdes, valorizando a instituicao para
além de um instrumento de consecug¢@o de objetivos.

A complexidade de uma instituicdo € indicador de sua institucionalizagdo, pois denota
a capacidade de diversificacio de operacdes. E identificivel pela multiplicidade de
subunidades organizacionais de diferentes niveis hierdrquicos e funcionais, ou pela
diferenciacdo entre tipos de subunidades. Esta capacidade de atender a mais de um objetivo
torna a instituicdo menos vulneridvel do que outra que produza apenas para um foco
especifico. E maior a probabilidade de sistemas complexos se adaptarem a novas exigéncias

sem perda de estabilidade.
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A autonomia € a terceira medida de institucionalizacdo. Traduz-se na independéncia
da instituicdo em relacdo a outros agrupamentos sociais, organizagdes e comportamentos.
Demonstra baixa vulnerabilidade em relagdo a influéncias externas. Consiste em a institui¢ao
ndo ser a mera expressao de grupos restritos ou personalistas. As institui¢des sdo autdbnomas
quando possuem seus proprios interesses e valores, sendo estes identificaveis e distinguiveis
dos de outras instituicdes. A complexidade do sistema politico aumenta as chances de
autonomia de cada organizacdo.

Por fim, a coesdo demonstra institucionalizacdo. Para isso, deve haver um minimo de
consenso entre os seus participantes. Os ndo participantes devem apenas partilhar do consenso
esporadicamente ou em menor extensdo. A coesdo tende a diminuir com um aumento
repentino do nimero de membros de uma instituicio ou de participantes em um sistema.
Neste sentido, sdo fundamentais a confianca, a disciplina e a lealdade dos membros, bem
como a capacidade de coordenacdo dos dirigentes e dos préprios participantes.

Outro aspecto importante € que os interesses institucionais sdo distintos dos interesses
dos individuos que estdo nas instituicdes. As instituicdes publicas, por exemplo, tem por
interesse institucional o interesse publico, em primeira instincia, e os interesses proprios do
6rgdo governamental. Os procedimentos de institucionalizacdo incluem normas e regras que
buscam garantir essa situacao de impessoalidade.

Quanto menos institucionalizados forem os procedimentos que garantem a
impessoalidade de interesses da institui¢do, mais ela sera fragil e dependente de dirigentes. A
legitimidade e a autoridade das a¢des governamentais decorrem do quanto tais acdes refletem
os interesses das instituiches governamentais. Essas devem possuir interesses proprios,
necessariamente diferentes de quaisquer outros grupos da sociedade. A legitimidade das
institui¢des publicas advém de sua aderéncia ao que o autor chama de “filosofia publica”.

Sendo assim, o nivel de institucionalizacdo de um governo nao apenas demonstra sua
forca ou fraqueza, mas sua prépria capacidade de ser um bom governo. O desafio € criar e
manter instituicdes complexas, de vulto e ao mesmo tempo flexiveis e coordenadas
(Huntington, 1975). Em se tratando de lidar com temas que emergem na agenda publica, isso
significa ser capaz de promover processos em que a dinamica das organizacdes
institucionalizadas do Estado favoreca a criagdo de desenhos de politicas que respondam as

necessidades da sociedade.
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2.1.7. Capacidades institucionais’

O processo de institucionalizacdo influencia e a0 mesmo tempo se retroalimenta das
capacidades institucionais mobilizadas para a execu¢do de uma determinada politica publica.
Capacidades institucionais sdo elementos relacionados a possibilidade de atuacdo de uma
determinada organizagdo. No caso das politicas publicas com atuag¢do do Estado, trata-se dos
orgdos do governo que executam as iniciativas e as institui¢des com as quais se relaciona para
operacionalizar esta execugao.

Para fins da presente tese, consideram-se indicadores de capacidade institucional os

seguintes atributos:

a) Atribui¢do/ legitimidade institucional: norma formal ou reconhecimento informal de
que a instituicdo deve atuar na iniciativa em questdo. A atribui¢do formal diz respeito a leis,
decretos, portarias, instru¢des normativas e/ou outros instrumentos legais que explicitam as
responsabilidades da institui¢do, conferindo-lhe legitimidade formal. A legitimidade informal
decorre de um reconhecimento ticito das demais instituicdes — concorrentes ou nao naquela
atribuicdo — de que, independentemente de previsao legal, a institui¢do pode ou deve conduzir

e gerir determinada iniciativa;

b) Autoridade institucional: posi¢io que a instituicdo ou a unidade institucional
mobilizada para a a¢do ocupa na hierarquia politica ou que lhe € conferida pelas instincias
superiores, de modo que detenha o poder para comandar ou conduzir os processos referentes a

implantacdo e a gestdo da acdo para o que foi mobilizada;

c) Recursos orcamentdrios: dotagdo (previsdo) e autorizacdo de gastos para execucgdo
da ac@o. No caso de politicas publicas do governo federal, sdo elementos constitutivos desta
capacidade institucional os recursos previstos e autorizados a cada exercicio, a planificacdo de

gastos para periodos plurianuais (ex.: Plano Plurianual de Aplicacdes — PPA), a fonte dos

7 A presente tese ndo pretende fazer a distin¢do entre “capacidades institucionais” e “capacidades
organizacionais”, tal como discutido por Scott e Meyer (1994).
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recursos (Orcamento Geral da Unido ou fundos especificos), a capacidade de execucgdo do
orgao (habilidade de gastar os recursos designados na acdo proposta) e a qualidade do gasto

(relagdo entre aplicacdo dos recursos e resultados obtidos);

d) Estrutura de recursos humanos: pessoas de diferentes graus hierdrquicos e perfis
profissionais alocados na execucdo da iniciativa, sob variados vinculos institucionais (corpo
permanente ou tempordrio da instituicdo, dirigentes, terceirizados, estagidrios, bolsistas,

voluntarios);

e) Capilaridade territorial: presenca de unidades descentralizadas sob o comando da
institui¢do central. No caso do governo federal, presenca institucional em regides, Unidades

da Federagdo e municipios do pais;

g) Culturas organizacionais: conjuntos de valores, praticas e procedimentos

sedimentados na instituicdo, incluindo os seguintes subelementos:

g.1) Loégica institucional: forma como a institui¢do tende a se comportar, tendo em
vista sua posi¢do na dindmica institucional. Enquanto as institui¢des estatais tendem a
seguir uma ldgica burocrética, as instituicdes de mercado, no capitalismo, tendem a seguir
uma logica de acumulacdo de capital, ao passo que a familia se pauta por uma légica de
vinculos de parentesco e a comunidade, por vinculos de solidariedade (Alford e Friedland,

1991).

2.2) Experiéncia institucional anterior: histérico prévio da institui¢do na execugdo
de iniciativa similar ou de formas de execucdo que podem ser adaptadas as necessidades de

gestdo da nova iniciativa;

g.3) Resiliéncia: forca relativa das praticas e processos sedimentados prévios a
instauracdo da iniciativa que barram a assimilacdo de novas praticas e processos pelo corpo

institucional, apresentando resisténcia a mudanga; e
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g.4) Capacidade de aprendizagem: incorporacdo de novos valores, préticas e
procedimentos na institui¢do decorrentes dos acertos e erros na implantacdo da nova

iniciativa;

h) Controle da gestdo: a concentragdo da execugdo sob uma institui¢cao central tende a
permitir maior governabilidade sobre os recursos institucionais necessarios a implantacdo de
uma ac¢do e controle dos resultados. Neste caso, apenas eventos macro fogem ao controle da
instituicdo e podem influenciar o processo de implementacdo da nova iniciativa
(externalidades). Por exemplo, uma crise macroecondmica pode diminuir a disponibilidade de
recursos governamentais; a mudanca de dirigentes ocasionada por eleicdes ou arranjos
determinados pelo nucleo politico do governo pode reduzir a prioridade dada a iniciativa ou
alterar o seu rumo. Por outro lado, nos casos em que a institui¢cao responsavel pela iniciativa
dispde de poucos recursos institucionais e demanda arranjos com outras institui¢des para
executar a politica, o controle do érgdo sobre a gestdo da iniciativa dependerd do grau de
coordenacdo obtido nos arranjos institucionais construidos. O controle da gestdo possui

também como elemento a capacidade de planejamento e formulacdo autdonoma de processos.

Considera-se que um 6rgdo governamental possui alta capacidade institucional se
detém a maior parte ou todos os recursos institucionais necessdrios a implantacdo da iniciativa
sob sua responsabilidade. O oposto € um Orgdo governamental provido de atributos
institucionais menores do que os necessdrios para garantir a execuc¢do de uma determinada
politica. Parte-se do pressuposto de que, uma vez desprovido de atributos institucionais
suficientes para a implantacdo da iniciativa, o 6rgdo responsdvel ird buscar os recursos
ausentes em outras organizacdes, estabelecendo arranjos institucionais.

Os arranjos institucionais servem, assim, para garantir que o conjunto de atributos
institucionais reconhecidos como necessdrios para a implementacdo da politica estard
disponivel. Tendo em vista as caracteristicas das instituicdes e, em especial, de ldgicas
institucionais distintas entre os atores envolvidos, aspectos de coordenacdo influenciam o

sucesso ou o fracasso dos arranjos estabelecidos.
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2.1.8. Desafios da mobilizacdo coordenada de capacidades institucionais

Como se verd no Capitulo 3, as iniciativas de inclusdo digital voltadas a implantagdo
de telecentros envolvem uma multiplicidade de atores institucionais. A capacidade
institucional de cada um deles influencia a efetividade da politica puiblica. Em se tratando de
telecentros, espagos fisicos de acesso e uso das tecnologias da informagdo e comunicagao, os
diferentes atores envolvidos na execucdo das iniciativas possuem capacidades institucionais
distintas.

A andlise de politicas publicas de apoio a telecentros proposta na presente tese leva em
conta as especificidades das relagdes entre Estado e sociedade civil no Brasil. Ainda que de
maneira ndo homogénea, nem com uma separagcdo absoluta entre si, compreende-se que cada
qual possui autonomia institucional em relacdo ao outro, aptos a pactuar obrigacdes mutuas
entre si, dentro de um contexto histérico e normativo que influencia o poder e as capacidades
institucionais de cada um.

H4, também, uma relacdo de equilibrio entre a autonomia e a interdependéncia das
institui¢des envolvidas na politica publica. Uma politica publica recente como a de inclusao
digital apenas iniciava, no periodo considerado (2000-2010), o estabelecimento de regras e
normas para definir atores institucionais envolvidos, atribui¢des especificas de cada
organizacdo participante e recursos a serem alocados por cada uma delas. Neste sentido, €
possivel que o periodo tenha se caracterizado pela dominacdo de uma instancia sobre as
outras, de acdes paralelas e muitas vezes descoordenadas, caracteristicas da tendéncia a
fragmentacao burocratica do Estado (Alford e Friedland, 1985).

No Brasil, enquanto o governo federal possui como principal recurso institucional a
capacidade de financiamento das acdes, os municipais t€ém sua forca na presenca local e os
Estados, um pouco de cada uma dessas capacidades (Franzese, 2010). Contudo, um aspecto
fundamental a ser considerado é a disparidade socioecondmica existente entre individuos,
entre regides distintas de uma mesma cidade, entre territérios de uma mesma regido, entre
Unidades da Federagdo e entre regides do pais, com impacto direto sobre as capacidades
institucionais mobilizadas nas politicas publicas. A assimetria nas relacdes econdmicas afeta a

distribui¢ao de poder e a execugdo das iniciativas.
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No caso de politicas publicas sem marcos constitucionais definidos, a auséncia de
coordenacdo propicia a existéncia de lacunas, paralelamente a superposi¢do de atribui¢des
entre alguns setores ou regides. Nesse contexto, pode ganhar for¢ca a competicdo entre
instituicdes, pautada numa légica de atuacdo ndo soliddria entre os atores, diante da auséncia
de uma estratégia de articulagdo e coordenacao por parte do poder central. H4 também o risco

de, diante da permissividade politica a proliferacdo de iniciativas, existir uma quantidade

imensa de programas e projetos de baixa efetividade.

2.1.8.1. Capacidades institucionais em politicas publicas descentralizadas

Conceitualmente, a descentralizacdo corresponde a um processo de transferéncia ou
conquista de autonomia em termos de poder decisorio, ndo se restringindo a delegacdo de
fungdes administrativas (Abrucio e Soares, 2001). A execug¢do de politicas sempre demanda
algum grau de descentraliza¢do. No caso dos paises federados, como o Brasil, isso depende de
um processo constante negociacdo que resultam em pactos federativos materializados em
arranjos institucionais. Nesse processo, os entes federados negociam atribuicdes e receitas,
além dos ganhos ou perdas sociais e politicas que o pacto ou sua auséncia podem provocar
(Affonso, 2000).

Segundo Arretche (1999), em Estados federativos, as motivagdes para que um ente
assuma funcdes de gestdo das politicas publicas sdo: a) iniciativa propria; b) adesdo a algum
programa proposto por outro nivel de governo mais abrangente; ou c¢) imposi¢do
constitucional. Nos casos em que a participacdo demanda assumir atribuicdes de execugdo
sem que exista previsdo na Constituicdo Federal para tal, a adesdo ao programa € fundamental
para que o ente autbnomo desempenhe as fungdes a serem a ele transferidas.

A execucdo de programas pelo governo federal frequentemente demanda
descentralizacdo. Para que a implantacdo descentralizada seja bem-sucedida, é necessdrio
haver coordenagdo da atuacdo entre as diferentes esferas federais envolvidas e, em especial na
politica objeto deste trabalho, também perante a sociedade civil. O poder central precisa,
portanto, estar estruturado para realizar a execu¢do descentralizada de maneira coordenada.
Idealmente, deve contar, ainda, com Estados e municipios também estruturados de modo a

serem capazes de executar as politicas descentralizadas, e com instituicdes formais da
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sociedade civil organizada, tanto para a execucdo conjunta quanto para o controle
democrético das politicas implantadas.

A adesdo das institui¢des locais a um programa federal depende do cdlculo que
realizam quanto aos custos e beneficios provaveis, bem como a capacidade prépria com a qual
contam para desempenhar a mesma tarefa isoladamente. Para obter a adesdo dos entes
federados, o governo central deve desenhar politicas capazes de induzir a transferéncia de
atribuicdes desejada. Em um contexto de grandes diferencas regionais e de uma grande
quantidade de municipios frageis, isso significa trabalhar com capacidades administrativas e
fiscais distintas.

Além dos custos operacionais de adesdo, devem ser levados em consideracdo os
requisitos institucionais e a agdo politica, que variam de acordo com a politica publica em
questdo. As estratégias de inducdo sdo bem-sucedidas desde que minimizem 0s custos ou
tragam beneficios ao nivel de governo ou instituicdo que assumird a gestao local do programa.
A adesdo demanda, assim, a decisdo politica — a vontade de participar da descentralizacdo
proposta — e também 0s meios necessarios a implantagcdo da politica — os recursos financeiros,
politicos e administrativos (Arretche, 1999).

Ainda de acordo com Arretche, quando a politica em questdo requer a atuagdo dos
governos municipais, a articulagdo entre governo central e governos estaduais consiste numa
estratégia com maior probabilidade de sucesso. A acdo dos poderes executivos estaduais pode
minimizar os custos provaveis que incidiriam diretamente sobre os municipios, contribuindo
para a adesdo daqueles de menor capacidade institucional propria.

A andlise de programas de execucdo descentralizada deve observar, portanto: a) a
capacidade fiscal dos governos e instituicdes locais; b) o porte socioecondmico das
localidades; c) a natureza da politica a ser implementada; e d) a capacidade técnica instalada
nas unidades institucionais envolvidas. Desconsiderar a existéncia de realidades institucionais
distintas tende a reproduzir, na execu¢do da politica, condi¢des de desigualdade previamente
existentes. Para reverter essa situacdo, deve haver acdo deliberada, voltada ndo somente a
descentralizacdo da politica de maneira coordenada, como também atenta as desigualdades,
com mecanismos que busquem promover equidade e reforcar ou compensar a falta de

capacidade dos atores locais.
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Isso significa que municipios com condi¢des prOprias para a gestdo de politicas
sociais, por exemplo, podem ndo demandar incentivos para assumi-las. Contudo, a realidade
da maior parte dos municipios brasileiros € a de baixa capacidade econdmica, dependéncia em
relacdo a transferéncias fiscais da Unido e dos fundos de participacdo, e fraca tradi¢dao
administrativa. Segundo Arretche (1999), nesse caso, para o sucesso da descentralizagdo, sao
fundamentais as estratégias continuadas de indu¢do que compensem obstaculos relacionados a
falta de capacidade fiscal e/ou administrativa dos municipios, somadas a politicas continuadas
de capacitacdo municipal.

Como abordado no Capitulo 1, a estratégia de promover inclusdo digital a partir de
telecentros e espacos fisicos similares € influenciada por aspectos territoriais. Nos projetos de
carater publico e comunitdrio, a participacdo tanto do poder publico de atuacdo local quanto
da comunidade sdo elementos fundamentais para garantir, por um lado, o financiamento
continuo que garanta recursos perenes referentes a implantagdo, manutengdo e atualizacdo
periddica da infraestrutura necessdria a inclusdo digital, e, por outro, a participacdo nao
apenas do governo, mas também da comunidade local e seu envolvimento na gestdo dos
processos, condi¢des essenciais a apropriacdo das tecnologias pela populacdo, sobretudo para
garantir direitos de cidadania mediante atividades de promog¢do do desenvolvimento local em

multiplas dimensdes®.

2.1.8.2. Cooperagdo e conflito entre instituicoes

E necessdrio compreender as caracteristicas especificas das relagdes entre instituicdes
na andlise de politicas publicas que envolvem multiplos atores institucionais em sua
implementagdo. De acordo com a abordagem burocrtico-weberiana do Estado, as
organizacoes, de modo geral, e as institui¢des publicas, em particular, possuem uma tensao
continua entre centralizacdo e fragmentacdo. Organizagdes preexistentes tendem a criar
mecanismos de controle racional-burocrético para diminuir o poder discriciondrio de cada
individuo. Tais mecanismos sdo traduzidos em rotinas de procedimentos e regras que devem

ser seguidos sem questionamento. Por outro lado, a especializagdo de funcgdes e objetivos,

8 A discussdo envolvendo territorialidade e desenvolvimento local nao é aprofundada no presente trabalho,
tendo em vista o escopo proposto. Estudos que tratem da especificidade destas categorias em relagdo aos
telecentros sdo necessdrios e fazem parte das propostas apresentadas na conclusao desta tese.
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bem como as consequéncias da burocratizacdo administrativa e de sua extensdo a todos os
dominios das relagdes humanas, geram tensdo sobre o processo de centralizagdo,
pressionando pela fragmentagao da organizagao.

Cada organizagdo possui recursos institucionais com os quais atua, se fortalece e se
legitima perante as demais organizagdes e a sociedade. Estes recursos sdo elementos de troca
em negociagdes de cooperacdo e também podem ser utilizados na competicdo entre
organizacdes. A tendéncia de cada organizacdo € centrar-se somente nas atribui¢cdes que lhe
foram legitimadas cultural ou politicamente. Esta concepg¢do tedrica auxilia na compreensao
da dificuldade de coordenar a atuacdo conjunta e cooperada entre organizagdes. A
intersetorialidade e a coordenacgdo intersetorial sdo desafios para todos os governos, em todas
as politicas publicas.

O uso das Tecnologias da Informacao e da Comunicagdo (TICs) perpassa as atividades
dos mais diversos setores da acdo humana, e as politicas publicas ndo sdo uma excecdo. O
processo de informatizagao e interconexao em rede de institui¢des governamentais das trés
esferas, e em cada uma das politicas setoriais, ¢ denominado genericamente de “governo
eletrébnico”, e pode contribuir para a modernizacdo e a melhoria da relacao entre o Estado e os
cidadaos.

Do ponto de vista administrativo, a gestdo da informacgado e a capacidade de utiliza-la
de maneira a facilitar processos, definir prioridades e interoperar procedimentos sao
facilitadas pelas TICs, desde que as rotinas burocrdticas e a logica institucional das
institui¢des publicas sejam tratadas com a devida aten¢@o. Do ponto de vista dos cidadaos, a
possibilidade de contato direto com os governantes e organizagdes publicas por meio
eletrobnico, e os procedimentos remotos que economizam deslocamentos e reduzem a
necessidade de lidar com a burocracia sdo vantagens perceptiveis quando um governo
eletronico é bem estruturado.

Naquilo que diz respeito a inclusao digital, a dimensdo do desenvolvimento humano e
da garantia de direitos de cidadania compreendida de maneira ampla faz com que
necessariamente as iniciativas de promocdo do uso das tecnologias digitais pelos cidadaos
contemplem a intersetorialidade. O acesso a infraestrutura e a dispositivos técnicos, € a
“alfabetizacdo digital” como instrumentalizagdo seriam, em uma Visdo restrita, OS

componentes da expertise especifica de um programa de inclusdo digital. Porém, os conteidos
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e usos, as formas de se relacionar em rede, a prépria socializagdo por meio dessas tecnologias
sdo arenas em plena construgdo pela sociedade. Esse “recheio” da inclusdo digital s6 se torna
possivel a partir dos elementos contidos nas politicas setoriais: saude, educacdo, cultura,
assisténcia social, geracdo de renda, direitos humanos, moradia, relagdo com o territério, entre
tantas outras interfaces.

Essa condicao de se relacionar transversalmente com as demais politicas apresenta
oportunidades e a0 mesmo tempo desafios a inclusdo digital. Por um lado, torna-se cada vez
mais presente a demanda de as variadas politicas setoriais incorporarem o uso das tecnologias
da informacdo e comunicacdo digitais ndo apenas em seus procedimentos administrativo-
gerenciais, mas também na relacdo com os cidaddos e, em especial, como ferramentas que
facilitam processos ou que conformam novas maneiras de atuacdo. Exemplo deste ultimo caso
é, por exemplo, o uso de computadores em centros de saide voltados a reabilitacdo pOs-
traumadtica, envolvendo os pacientes em atividades motoras e cognitivas, em processos de
valoriza¢do de sua autoestima e na propria conquista de autonomia para tarefas cotidianas que
a internet pode facilitar.

Os espacos dos telecentros, providos de computadores e outros equipamentos
conectados a internet, consistem em locais privilegiados para a execugdo de atividades
envolvendo as diversas dimensdes da cidadania. Nas localidades distantes dos centros urbanos
e nas periferias urbanas com pouca presenca de espagos voltados as politicas publicas, o
carater multifuncional do telecentro muitas vezes se desenvolve espontaneamente. Ele se
torna o espaco de encontro para atividades comunitarias de toda natureza.

Por outro lado, o cardter transversal da inclusdo digital faz com que determinadas
politicas setoriais assumam iniciativas de implantacdo de espagos de uso das tecnologias
privilegiando as atividades setoriais em detrimento de outros usos possiveis. A depender da
rigidez com a qual a politica setorial € tratada, ndo € sequer adequado considerar publico e
comunitério o espago implantado como telecentro. Um exemplo clédssico nesse sentido sdo os
laboratérios de informética de estabelecimentos de ensino formal. Voltados ao uso pelos
alunos, muitas vezes exclusivamente para atividades pedagdgicas do curriculo escolar, estes
espagos nao se constituem como telecentros no sentido aqui apresentado.

Existem, € claro, casos de escolas que abrem seus laboratérios para o usufruto da

comunidade do entorno em hordrios alternativos aos de uso pelos estudantes regularmente
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matriculados. A amplitude do publico atendido e o cardter comunitdrio das atividades
desenvolvidas podem fazer com que esse espacgo seja definido como telecentro. Porém, ainda
sdo frequentes os relatos de laboratdrios de informdtica que nem mesmo sao utilizados por
professores e alunos da prépria escola. Em outros casos, a ndo abertura para uso universal
pela comunidade do entorno escolar € justificada pela auséncia de pessoal técnico
especializado e para a seguranca do local.

O caso das escolas exemplifica o desafio da intersetorialidade presente na
especializacdo de fungdes institucionais conforme o modelo burocritico-weberiano. Ao
pleitear o uso de um espaco ja instalado para atividades que fogem da atribui¢do especifica da
politica setorial educacional, concentrada estritamente no ensino formal, surgem variados
obstaculos para a ndo cooperacao.

A transversalidade somada a auséncia de atribuic@o institucional exclusiva também
geram a situagdo oposta. Como se verd no Capitulo 5, o governo federal criou, ao longo do
periodo de 2000 a 2010, programas de apoio a telecentros em mais de treze 6rgaos diferentes,
cada qual sendo capaz de justificar institucionalmente o motivo pelo qual deveria atuar na
inclusdo digital. O desafio da intersetorialidade, nesse caso, trouxe desdobramentos positivos
da competicdo entre instituicdes, aumentando as alternativas disponiveis e a propria
quantidade de espacgos colocados a disposi¢do da populacdo, além de ter fomentado a criagao
de uma massa critica de recursos humanos no campo da inclusao digital a partir do conjunto
de telecentros implantados. Oportunidades de cooperagdo também foram aproveitadas, tanto
em termos de recursos institucionais quanto na criacdo de féruns e colegiados formais e
informais, locais, regionais e nacionais, de pactuacdo de compromissos.

Contudo, os riscos da competi¢do predatéria também estdo presentes nas relagcdes
intersetoriais. O exemplo mais premente sdo os casos das politicas setoriais que fizeram uso
dos espacos dos telecentros, sem ter contribuido com recursos para sua implantacdo,
manutencdo ou aperfeicoamento. A opcdo por criar instdncias especificas que se
responsabilizam integralmente pelos custos relacionados traz o risco do ndo envolvimento
intersetorial, esvaziando o telecentro de seu potencial de promocao de direitos de cidadania.
Sem a integragdo das demais politicas publicas, hd menos chances de realizagdo de atividades

coletivas visando ao desenvolvimento local. A persisténcia da ndo cooperagdo pode levar a



99

que os o6rgaos oferecam padrdes minimos, na logica da “corrida para o fundo” (race to the
bottom), identificada em outras politicas publicas (Abrucio e Soares, 2001).

Os desafios da coordenagdo intersetorial sdo tratados por Paulo Henrique Medeiros
(2004) ao analisar a politica publica de governo eletronico, com foco especifico na
disseminagdo do uso das TICs na prestagdo de servigos e no relacionamento do governo com
os cidaddos. Segundo o autor, em arenas politicas em que existem distintos Orgaos
governamentais atuantes, cada qual tende a formular solu¢des de maneira isolada das demais,
ocasionando sobreposicoes.

Sendo assim, as consideracOes levantadas por Abrucio e Soares (2001) relacionadas a
cooperacdo federativa também se aplicam a andlise institucional intersetorial da politica de
inclusdo digital: o equilibrio competi¢ao-cooperacdo depende da criacdo de redes de
coordenacdo em que os conflitos sejam tratados, as competéncias, atribuidas; e os consensos,
atingidos, sem prejudicar a autonomia institucional de cada politica setorial, e de modo a
garantir a unidade na diversidade. As condi¢des situacionais e contextuais para que essa
constru¢do ocorra também depende de capacidades institucionais, liderancas capazes de
costurar os acordos dos representantes em torno das questdes, e de mecanismos
compensatdrios para fortalecer os setores mais fracos ou compensar as eventuais assimetrias

intersetoriais, a depender do papel que venham a exercer.

2.1.9. Aspectos destacados na hipotese de pesquisa: or¢camento e logicas institucionais

Lado a lado com as teorias focadas na competicio e na cooperagdo por recursos
escassos entre organizacdes na implementacao de politicas publicas, abordagens institucionais
também tratam dos aspectos culturais e simbdlicos que influenciam a atuacio organizacional.
O presente trabalho entende que ambos 0s aspectos — os recursos institucionais e os aspectos
culturais — devem ser levados considerados na compreensao da politica publica de inclusdo
digital. Em que pese a importancia de todos os elementos institucionais apresentados até aqui,
esta secdo aborda aspectos destacados na hipdtese da presente pesquisa como os mais
importantes para a andlise proposta: orcamento e ldgicas institucionais. Consideracdes a

respeito de cada um destes aspectos sdo apresentadas a seguir.
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2.1.9.1. Or¢camento

Politicas publicas podem alocar recursos para a execucdo de acdes mediante a
regulacdo, a provisdo, a produgdo e a transferéncia de dinheiro para a formulagdo e a
implementacdo de programas e acdes (Castro e Cardoso Jr., 2006). E comum 2 andlise de
politicas publicas se concentrar na investigacdo dos recursos materiais destinados a execugao
de programas e politicas. Afinal, desde a constitui¢do do Estado moderno, uma de suas tarefas
tem sido a arrecadacdo de parte da riqueza produzida pela sociedade e a destinacdo destes
recursos conforme necessidades definidas a partir de critérios técnicos e, sobretudo, politicos.

A alocacdo de recursos orcamentdrios em politicas publicas de inclusdo digital é
objeto de controvérsias fundadas nas diferentes concepcgdes sobre a atuacdo do Estado nas
politicas sociais. Conforme apresentado no Capitulo 1, a propria existéncia de politicas de
inclusdo digital tem sido priorizada ou descartada, a depender da visdo que os governantes
tenham a respeito de qual deve ser o motor propulsor do desenvolvimento das tecnologias de
informacao e comunicacao: se apenas o mercado, ou também o Estado e a sociedade. A visdo
defendida nesta tese, presente nas conclusdes conceituais do Capitulo 1, € a de que o
desenvolvimento e a disseminagdo das TICs ja ocorrem fortemente conduzidos pela légica de
mercado. Neste sentido, deve haver politicas publicas que permitam a sociedade ndo apenas
usufruir, mas participar deste processo. O Estado, como arena da disputa democrética e
instrumento institucional de poder, possui papel fundamental nessa construcao.

Uma das estratégias da politica publica de inclusao digital sdo os telecentros e espagos
similares de uso das TICs pelos cidaddos. Como também apresentado no Capitulo 1, a
disseminagdo destes espagos ocorre sob concepcdes variadas. No que diz respeito a gestdo e
ao financiamento, possuem caracteristicas distintas que, as vezes, se apresentam de maneira
combinada. Nas iniciativas sob gestdo publica, os recursos necessarios a inclusdo digital sao
financiados exclusivamente ou principalmente pelo Estado, e o uso das TICs € oferecido
gratuitamente a populacdo. H4, também, espacos privados que oferecem o0s servicos
comercialmente. Outra modalidade € a comunitdria, envolvendo organizacdes da sociedade
civil e sem finalidade de lucro, com oferta de atividades gratuitas e/ou pagas.

A hipdétese desta tese pressupde a alocagdo de orcamento publico, do governo federal,

para a garantia dos recursos fisicos, digitais, humanos e sociais necessarios a inclusdo digital,
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em escala compativel a realidade brasileira. Além da opg¢do conceitual, a escolha desta
varidvel se justifica pela percep¢do de que houve, por parte do Poder Executivo Federal,
aplicagdo considerdvel de recursos orcamentdrios em iniciativas de disseminacdo de
telecentros no periodo 2000-2010. Sendo assim, o modelo conceitual de andlise proposto,
logo mais apresentado no Capitulo 4, considera o atributo or¢amento.

O Org¢amento Publico € a principal base dos estudos sobre alocacdo de recursos para
politicas publicas. Como aponta Fabricio Oliveira (2001), o Orcamento Pudblico possui
aspectos técnicos que demandam certo grau de especializacdo para a compreensdo dos
processos de elaboracdo, aprovagdo e execucdo. Estes consistem em arenas de tomada de
decisdo sobre os gastos do Estado e seus objetivos. Se o orcamento, por um lado, reflete o
poder politico dos decisores — os Poderes Executivo e Legislativo, em especial —, por outro, é
também um instrumento de planejamento da acdo do Estado e do controle da sociedade sobre
ele.

O Or¢amento Publico brasileiro tem evoluido do ponto de vista da institucionaliza¢ao
de mecanismos condizentes com a democracia, havendo previsdo constitucional para que siga
principios tais como o da unidade, da totalidade e da universalidade (reunindo todas as
receitas e despesas numa peca unica), da anualidade (autorizando o gasto por um exercicio),
da discriminacdo e da especializacdo (havendo detalhamento da origem e destinacdo dos
recursos orcamentdrios) e da transparéncia, entre outros (Oliveira, 2001). Estes principios sao
tributarios da Constituigdo de 1988, construida no processo de redemocratizacdo. Naquele
contexto, a pressao pela desconcentracdo de poder do Executivo federal também reatribuiu
poderes ao Legislativo para modificar a proposta orcamentéria, acompanhar e fiscalizar sua
execucao.

O processo or¢amentdrio brasileiro, desde entdo, passou a contar com trés pecas: o
Plano Plurianual de Aplicacdes (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei
Orcamentédria Anual (LOA). O PPA foi criado para estabelecer o planejamento de longo
prazo, em ciclos de quatro anos, com inicio no segundo ano da gestdo governamental vigente
e validade até o primeiro ano da gestdo seguinte; a LDO estabelece regras e metas sobre
receitas e despesas, consistindo na peca intermedidria com mais alto grau de relevancia

politica em termos da arrecadagdo e distribuicdo de recursos; € a LOA detalha o orcamento,
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conforme autorizado pela LDO, em trés segmentos: o Or¢camento Fiscal, o Orcamento de
Investimento das Empresas Estatais e o Orcamento da Seguridade Social (Oliveira, 2001).

Uma série de fatores politicos e institucionais compde a dindmica de elaboracio,
aprovagdo e execu¢do do orcamento publico, dos quais apenas uma parte € considerada no
escopo de andlise da presente tese. Um aspecto relevante sobre a politica publica analisada € a
previsdo legal de recursos. Conforme detalhado por Castro e Cardoso Jr. (2006), além das
receitas fiscais oriundas da arrecadacdo geral do governo, dreas como previdéncia, sadde,
assisténcia social, educacdo e protecdo ao trabalhador possuem fontes de financiamento
proprias, criadas para vincular a arrecadacdo ao gasto na politica social especifica. Contudo, o
mecanismo de Desvinculagdo de Receitas da Unido (DRU), instituido em 1994, e os limites
aos gastos orcamentdarios estipulados anualmente por Decreto, conferem ao Poder Executivo
controle sobre a destinagdo destes recursos.

Na andlise do or¢camento destinado as politicas sociais entre 1995 e 2002, Castro e
Cardoso Jr. (2006) identificaram o impulso a privatizacao da oferta de bens e servicos sociais,
além de énfase na descentralizacdo de recursos para Estados e municipios, focalizagdo de
acoes nas parcelas mais pobres da populagdo e aumento da participacdo do setor privado nao
lucrativo nas atividades de caréter social. E neste contexto que a inclusio digital emerge na
agenda das politicas publicas federais, conforme serd detalhado no Capitulo 3.

Em se tratando de uma politica publica que depende da presenca de recursos materiais
para sua efetividade, como apresentado no Capitulo 1, analisar as iniciativas de inclusdo
digital a partir do atributo orcamento permite verificar a forca politica desta agenda em
ambito federal. A distribuicdo dos recursos orcamentdrios entre os diferentes atributos de
efetividade da inclusdo digital no desenho das iniciativas analisadas também deve ser
considerada. E neste sentido que o modelo de andlise proposto no Capitulo 4 contempla o
aspecto orcamento e sua relacdo com a hipétese de pesquisa.

A énfase na dependéncia de recursos &, contudo, relativizada pelas abordagens
neoinstitucionalistas de vertente cognitiva e normativa. Para Scott e Meyer (1991), na
trajetoria do campo tedrico da andlise institucional, os elementos simbdlicos serviram de
contrapeso a teorias anteriores a respeito de organizagdes, focadas na contingéncia, na
dependéncia de recursos e na ecologia populacional, mais voltadas a fatores materiais na

andlise de interdependéncia e competi¢do por recursos escassos. Apesar de fundamentais, os
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aspectos materiais nao sao suficientes para a compreensao da dindmica das politicas publicas.
Consideracdes sobre as logicas institucionais e aspectos culturais presentes nas organizacdes
envolvidas na politica de inclusao digital analisada, que consistem em importante contrapeso

a logica estritamente materialista, s3o apresentadas a seguir.

2.1.9.2. Logicas institucionais e aspectos culturais

O segundo aspecto de capacidade institucional destacado para anélise das iniciativas
publicas federais de inclusdo digital na presente tese sdo as ldgicas institucionais e aspectos
culturais das organizacdes. Entre os atributos apresentados no item 2.7 deste capitulo, este
desponta como aspecto importante, em especial pelo peso que pode assumir na explicacdo dos
obstdculos e desafios da implementagdo das politicas puiblicas, incluindo a (ndo) execugdo dos
or¢camentos alocados. Na andlise das iniciativas de inclusdo digital do governo federal no
periodo de 2000 a 2010, a hipétese de pesquisa € a de que o conflito entre 16gicas
institucionais distintas influenciou a efetividade potencial das iniciativas mais do que a
provisao orcamentdria.

A discussao sobre culturas organizacionais € ttil a construcao proposta. Silva e Fadul
(2010) identificam diferentes vertentes da andlise das culturas organizacionais. A partir delas,
concluem que uma organizacio pode ser pensada tanto como possuidora de uma cultura tnica
e homogénea quanto como portadora de uma cultura organizacional ambigua e paradoxal.
Diversos atores e grupos de atores possuiriam sentidos e interesses diferentes sobre os

mesmos elementos da organizagdo. Assim, conforme colocam os autores:

A organizagdo deixa de ser vista como unidade totalmente integrada e passa
a ser vista como conjunto de individuos que, em algum aspecto, podem ter
valores totalmente compartilhados entre todos; em outros momentos, alguns
valores s6 conseguem ser compartilhados por alguns individuos e alguns
grupos, enquanto outros valores apenas sao compartilhados temporariamente
(Silva e Fadul, 2010, p. 655).

Nesta linha, conclui-se que a cultura organizacional ndo é necessariamente homogénea
e Unica numa mesma instituicao. Funda-se em um imagindrio coletivo compartilhado entre as
pessoas € estd presente nos processos € estruturas institucionais. Pode ser mais ou menos

permissiva a incorporagdo de aspectos das culturas de outras organizagdes ou grupos.
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Como sistematizado por Saraiva (2002), a cultura organizacional influencia
informalmente os comportamentos, podendo dar a impressdo de grande autonomia a
individuos que atuam em completa conformidade ao controle por ela estabelecido
imperceptivelmente. A prépria invisibilidade de uma regra denota seu alto grau de
institucionalizagdo, pois demonstra que passou pelos processos de habitualizacdo e
sedimentacdo, conforme teorizado por Tolbert e Zucker (1999). Disso decorre que, na acao
coletiva, individuos e grupos tendem a se comportar da maneira que esperam de si mesmos, €
em conformidade com a expectativa dos demais atores.

Com efeito, o campo tedrico institucional possui indmeras discussdes sobre a
capacidade do agente, individual ou organizacional, de subverter as estruturas normativas e
cognitivas vigentes. Scott (1994) defende, porém, que € possivel uma concep¢io que combine
os interesses particulares, o cdlculo racional entre opg¢des (ainda que limitadas pelas
contingéncias institucionais), o comportamento estratégico e a inovacdo. A cultura ndo deve,
portanto, ser encarada como um sistema fechado determinista, que move a ac¢ao de individuos
numa dire¢do univoca. Scott a apresenta como composta por tijolos que se combinam sob
diferentes logicas organizacionais, de acordo com o contexto. Importa, para a presente
andlise, que estas caracteristicas culturais se manifestam em ac¢des praticas de individuos e
organizacoes, influenciando a implementacao das politicas publicas.

Para compreender a influéncia dos aspectos culturais, as logicas institucionais
sistematizadas por Alford e Friedland (1991) sdo um ponto de partida interessante. Segundo
0s autores, as principais instituicdes da sociedade moderna ocidental se organizam a partir de
l6gicas distintas. O mercado capitalista se guia pela 16gica da acumulagdo e da comodificacao
de toda a existéncia humana. O Estado, pela racionalizacdo e a regulagdo da atividade humana
por hierarquias burocriticas e legais. A familia, pelo sentido de comunidade e lealdade
incondicional aos membros e as necessidades reprodutivas. A religido e a ci€éncia no mesmo
sentido, pela nocdo de verdade e a construgdo simbolica da realidade.

Tais légicas institucionais possuem fundamentos simbodlicos e estdo instituidas na
forma de estruturas organizacionais. Sao defendidas politicamente e também constrangidas
material e tecnicamente. O comportamento de uma organizacido pode estar ligado a mais de
uma légica, conforme o caso. Um exemplo sdo as mafias, que introduzem a légica da familia

em relacdes que seriam de mercado. Sendo assim, o poder explicativo das ldgicas
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institucionais possui limites histéricos e deve ser contextualizado conforme o objeto de
andlise (Alford e Friedland, 1991).

Tendo em vista as organizagdes e grupos envolvidos nas iniciativas publicas federais
de inclusdo digital no periodo de 2000 a 2010, diferentes l6gicas institucionais e aspectos
culturais distintos podem ser identificados. Para a andlise proposta, considera-se pertinente
detalhar elementos que caracterizam as ldgicas institucionais ligadas ao Estado, a
organizacdes civis e a academia, por se tratar das principais instituicdes envolvidas na
implementagdo das iniciativas em andlise.

Em interacdo com estas logicas institucionais, percebe-se que o conteudo da politica
publica analisada demanda conhecer as caracteristicas dos grupos que moldaram a cultura da
internet, apresentadas em seguida. Cabe ressaltar que, conforme anteriormente exposto, a
presenca dos atributos identificados na l6gica de determinado ator institucional ndo significa
que a atuacdo dos individuos ou mesmo das organizacdes de cada natureza serd sempre
pautada por esta l6gica. A identificacdo destes atributos é parte da abstragdo proposta na

presente tese, devendo ser compreendida no dmbito da constru¢do do modelo de anélise.

a) A logica institucional do Estado

Aspecto importante na andlise das politicas publicas € a compreensdo da logica
institucional do Estado. Segundo Alford e Friedland (1991), as organiza¢des do Estado
burocratico tentam converter situagdes individuais em bases para decisdes rotineiras oficiais.
A racionalidade burocratica, quando direcionada para determinada finalidade, ndo pode lidar
facilmente com pedidos conflituosos relacionados a ag¢do do Estado. Essa racionalidade
também possui dificuldade em tratar das demandas por participacao popular no Estado. Cabe
salientar que o modelo burocritico-gerencial weberiano convive com tracos da cultura
patrimonialista que o precedeu historicamente na estrutura do aparato estatal, e lida
cotidianamente com a politica, aspecto indissocidvel do Estado.

De acordo com Alford e Friedland (1987), as caracteristicas essenciais das
organizacdes burocriticas sdo: 1) tarefas especificadas e justificadas; 2) critérios de
accountability de performance e sancdes por falhas de performance; 3) capacidades técnicas;

4) procedimentos para selecionar pessoal conforme suas habilidades para desempenhar
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determinada tarefa e procedimentos para premid-los ou remové-los; 5) uma hierarquia de
oficiais encarregada de implementar as tarefas e levar a cabo esses requisitos essenciais. Os
objetivos organizacionais sao escolhas estratégicas e ndo refletem valores sociais.

Alford e Friedland (1985) discorrem sobre as caracteristicas burocraticas do Estado ao
longo da teorizacdo que realizam sobre a abordagem gerencial. Destacam que a centralizacao
burocratica domina a histéria do desenvolvimento do Estado em sociedades industriais. O
Estado sofre pressdo de organizacdes privadas poderosas e interesses que o fragmentam, ao
mesmo tempo em que deve desenvolver capacidade técnica para monitorar uma sociedade em
rdpida mudanga e crescente complexidade. Isso cria um conflito entre a racionalidade publica
e a privada, e emergem no Estado formas corporativistas para agregar interesses € gerenciar a
tensdo entre centralizacdo e fragmentacdo. A questdo central, na visdo dos autores, é a
capacidade de a elite politica e burocritica encontrar mecanismos que possam coordenar tanto
a pressdo rumo a centralizagdo quanto a capacidade de interesses organizados em fragmentar
a autoridade do Estado.

Tais caracteristicas diferenciam o Estado de outras institui¢des cujos principios de
organizacdo possuem carater ndo burocratico (familia, clas, institui¢des patrimoniais, feudais,

seitas, organizacdes voluntarias).

b) A l6gica institucional do associativismo civil

Como se verd no Capitulo 3, as organizacdes da sociedade civil impulsionaram a
criacdo das politicas publicas federais de inclusdo digital. Cabe, portanto, apresentar as
caracteristicas destas organizacOes, sobretudo naquilo em que se contrapdem a ldgica
institucional do Estado. As contribuicdes tedricas de Ilse Scherer-Warren (1994 e 2006) e
Maria da Gléria Gohn (2000) permitem identificar tais caracteristicas.

I[lse Scherer-Warren (1994) traga um panorama da discussdo tedrica sobre o conceito
de sociedade civil e sua distingdo em relacdo ao Estado e ao mercado. O panorama tragado
por Scherer-Warren se inicia nos pensadores jusnaturalistas do século XVIII (Hobbes e
Rousseau) e chega até as abordagens latino-americanas do final do século XX, que
estabelecem didlogo com a teoria habermasiana da a¢do comunicativa. Nessa trajetdria, a

autora destaca o conceito tocqueviliano de associativismo como organizacdo que garante
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civilidade nas sociedades democraticas, as formas que assumem essas associagoes
(comunidades, movimentos ou organizacdes) € o papel destas na intermediacdo das relacdes
entre a sociedade e o Estado como instituicao.

Tanto Scherer-Warren (1994) quanto Gohn (2000) evidenciam as diferencas entre as
organizagdes ndo governamentais (ONGs) e outras formas de associacdo nesse contexto.
Segundo Scherer-Warren, o termo ONG se popularizou no inicio da década de 1990 na
América Latina, em especial a partir da ECO-92, conferéncia mundial sobre o meio ambiente
realizada no Rio de Janeiro em 1992. A autora identifica ONGs de trés tipos, segundo o
campo de atuagdo: filantrépicas, de desenvolvimento e de cidadania. Apesar de terem pontos
de partida distintos — respectivamente o assistencialismo, os projetos de efeito demonstrativo
e as lutas por libertacio —, Scherer-Warren considera que a atuacdo das diferentes
organizagdes se modificou rumo a solidariedade, ao desenvolvimento justo e sustentavel, e a
luta pela democracia.

Além de perceber a modificagdo no perfil de atuacdo das entidades mais identificadas
com cada um destes tipos, Scherer-Warren também notou uma crescente tendéncia ao que
chamou “intercruzamentos” entre estas dindmicas de acdo. O intercambio entre organizagdes
ocorre em multiplas redes, sob diferentes formatos: redes temdticas, foruns de ONG:s,
associacdes de ONGs, redes de informacdes, redes de reflexdes e interfaces de experiéncias
(Scherer-Warren, 1994).

Maria da Gldéria Gohn (2000) também identificou o crescimento quantitativo de
organizagdes, fundagdes, associacdes, movimentos e outras formas de agdo coletiva criados
para promover o desenvolvimento econdmico e social nos anos 1990. Esse aumento do
chamado terceiro setor consistiu, segundo a autora, em um fendmeno do mundo ocidental e
nao apenas da América Latina.

Gohn atenta que o terceiro setor é heterogéneo e contraditério, pois inclui entidades
progressistas e conservadoras, ambas falando em nome da cidadania. As ONGs seriam a face
mais visivel do terceiro setor. No Brasil, Gohn as classifica em dois tipos: militantes e
propositivas. As militantes teriam como caracteristicas a cultura participativa, identitdria e
autdnoma, construida no processo de luta pela redemocratiza¢do politica no Brasil nos anos

1970-1980. As propositivas atuariam segundo acdes estratégicas, utilizando-se de ldgicas
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instrumentais, racionais e mercadoldgicas, associadas a ideologia da redu¢@o do Estado e das
acoes pontuais, tendo crescido a partir da década de 1990.

Entre as caracteristicas comuns a essas organizacdes, estariam a agilidade, a
criatividade, a inovacdo, a facilidade em trabalhar com a diversidade e com contratempos. O
modelo de gestdo das ONGs seria proximo aos arranjos informais da sociedade civil, como a
familia e os movimentos sociais. Outra caracteristica destacada por Gohn € a atuacdo em
redes. Ao operacionalizar a agdo coletiva, as ONGs produzem novos saberes e agregam
conhecimentos cotidianos dispersos, contribuindo para qualificar essas acdes. A autora
também aponta para o cardter mével, fluido, flutuante e fragmentado do terceiro setor.
Identifica ser raro as ONGs estruturarem programas de longa duragdo, com excecdo do setor
de meio ambiente.

Ja os movimentos sociais funcionam sob outra 16gica. Ilse Scherer-Warren (2006)
destaca o dinamismo da realidade dos movimentos sociais, sobretudo no contexto da
globalizacdo e da informatizacdo da sociedade. Suas caracteristicas principais sdo a
diversidade identitdria dos sujeitos, a transversalidade nas demandas por direitos, e as formas
de ativismo e de empoderamento por meio de articulacdes em rede. A autora destaca a tensao
na relacdo entre o movimento social e o Estado, diante da legitimidade atribuida a espagos de
mediacdo como foruns, redes e conselhos, por um lado, e a busca por autonomia, por outro.

Sendo assim, o associativismo civil possui caracteristicas peculiares, conformadoras
de uma ldgica institucional distinta do Estado e de um conjunto de aspectos culturais nao

homogéneos, presentes em associagdes, organizacdes, grupos € movimentos sociais.

c) A légica institucional da academia

Como também serd apresentado no Capitulo 3, o setor académico teve papel relevante
na constituicdo da politica publica de inclusdo digital perante o governo federal brasileiro.
Sendo assim, cabe apresentar as caracteristicas de sua ldgica institucional.

A academia € um locus valorizado como detentor do conhecimento relevante para a
sociedade. A meritocracia € uma caracteristica ainda mais forte na academia do que no
aparelho do Estado, estando ligada a titulos e produ¢do académica, e ao status cientifico das

pesquisas realizadas. A legitimidade do saber académico perante a sociedade leva, por sua
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vez, a discriminacdo de outros saberes, tais como a religido e o conhecimento popular,
considerados inferiores do ponto de vista intelectual (Feyerabend, 1989).

A légica da ciéncia fundamenta a ldgica institucional académica. A visdo cldssica
desta ldégica estd presente em Karl Popper (1993), segundo o qual existem critérios de
demarcacdo do conhecimento cientifico, daquilo que pode ser chamado de ciéncia. Contudo, a
imposicdo do racionalismo cientifico produziu, segundo criticos como Paul Feyerabend
(1989), um conhecimento inacessivel as pessoas comuns e empenhou-se em destruir os
conhecimentos que o antecederam para ser alcado a uma posi¢do privilegiada. No aspecto
politico, o racionalismo cientifico foi bem-sucedido, passando a orientar a acdo do Estado a
partir dos interesses particulares da ciéncia. O destino do mundo em geral sucumbiu ao
conhecimento cientifico, por sua pretensa objetividade.

A pratica e o pensamento cientifico construidos na modernidade se fundamentam em
principios como verdade, neutralidade e objetividade. A modernidade legitimou o método
cientifico — racional, objetivo, neutro e imparcial — como o tunico capaz de revelar ou
aproximar-se progressivamente da origem dos fatos, e encontrar leis universais que
permitiriam compreendé-los. Nessa visdo, seria possivel e necessdrio que o cientista se
posicionasse de maneira neutra e objetiva na pratica cientifica, desprovido de subjetividades
ou julgamentos de valor. A manifestacdo, ainda que involuntdria, de um ponto de vista
individual consistia em motivo para invalidar o conhecimento produzido. A objetividade
consistiria na elimina¢do da subjetividade, dos juizos de valor produzidos por crengas nao
racionais, como as religiosas, ideoldgicas e politicas.

Apesar da critica pés-moderna aos valores da Modernidade, os principios da
racionalidade, da objetividade, da neutralidade e da imparcialidade predominam no universo
cientifico, consistindo em aspectos fundamentais da cultura académica, aliados a meritocracia
e a crenca no progresso tecnoldgico. Essas caracteristicas sdo descritas no topico a seguir,

pois fazem parte de uma das camadas culturais que deu origem a internet.

d) A cultura da internet

Em se tratando da politica publica de inclusdo digital, cabe destacar as caracteristicas

da cultura da internet, teorizada por Manuel Castells (2003). Segundo o autor, a cultura dos
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produtores e primeiros usudrios da internet teria moldado a configuracdo deste meio. A
cultura da internet, para o autor, se estrutura em quatro camadas culturais que se dispuseram
hierarquicamente na constru¢do da rede: a cultura tecnomeritocratica, a cultura hacker, a
cultura comunitdria virtual e a cultura empresarial. Enquanto a cultura tecnomeritocrética
contribuiu com a estruturacdo técnica da internet, possibilitando a propria existéncia da
interconexao de computadores em dmbito mundial, a cultura hacker teria incorporado normas
e padroes de trabalho cooperativo de projetos tecnoldgicos. A cultura das comunidades
virtuais, por sua vez, teria acrescentado a dimensao social ao compartilhamento tecnolégico,
fazendo uso da internet como meio de interacdo social e integracdo simbolica. J4 a cultura
empresarial seria a responsdvel pela disseminacao da internet na sociedade.

Conforme apresentado no Capitulo 1, a internet teve origem na comunidade académica
e cientifica, contratada pelo governo dos Estados Unidos para fins militares. A raiz na
academia conferiu a cultura tecnomeritocratica papel fundamental na cultura da internet. De

acordo com Castells:

Trata-se de uma cultura da crenca no bem inerente ao desenvolvimento
cientifico e tecnolégico como um elemento decisivo no progresso da
humanidade. Est4, portanto, numa relacdo de continuidade direta com o
Iluminismo e a Modernidade (...). Sua especificidade, porém, estd na
definicdo de uma comunidade de membros tecnologicamente competentes,
reconhecidos como pares pela comunidade. Nessa cultura, o mérito resulta
da contribui¢do para o avanco de um sistema tecnolégico que proporciona
um bem comum para a comunidade de seus descobridores. (...) Valores
académicos padrdo especificaram-se em um projeto orientado para uma
missdo: construir € desenvolver um sistema de comunicac¢do eletronico
global (até universal, no futuro) que una computadores e pessoas numa
relacdo simbidtica e cresca exponencialmente por comunicacdo interativa
(Castells, 2003, p. 36).

As caracteristicas da tecnomeritocracia estariam enraizadas na tradi¢do académica do
exercicio da ciéncia, da exceléncia académica, do exame de pares e abertura de achados,
sempre creditados aos autores das descobertas. Como caracteristicas especificas da

tecnomeritocracia voltada a cultura da internet, tém-se (Castells, 2003):

a) a descoberta tecnoldgica em TICs como valor supremo;
b) o status do individuo na comunidade, que depende de uma contribuicao real

ao aperfeicoamento tecnoldégico global;
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c¢) a defini¢do da relevancia de uma descoberta pelos pares e o pertencimento a
comunidade dependente do desempenho individual de cada um para o desenvolvimento da
rede, sendo a reputacao central ao ingresso e ao progresso individual na comunidade;

d) a coordenacdao dos projetos por figuras de autoridade, que possuem o
controle dos recursos (mdquinas) e, a0 mesmo tempo, o respeito éticos e tecnoldgico dos
pares;

e) a reputacdo na comunidade, que depende de uma atuacao condizente com as
normas formais e informais da comunidade, entre elas, a partilha dos avancos obtidos em rede
e a ndo apropriacao individual de descobertas em detrimento de outros membros; e

f) a 16gica do software de cddigo aberto, fundamental ao processo de producio
colaborativa, similar a regra basica da academia de comunicacdo aberta de descobertas para
exame, critica e eventual replicagcdo pelos pares. A reputacdo de um membro estd diretamente

ligada a submissao de suas descobertas a este processo de andlise e reconhecimento.

Para Castells, os valores tecnomeritocraticos teriam se disseminado na cultura hacker.
Hackers se distinguem de crackers, sendo estes ultimos os invasores de sistemas para fins
criminosos. Os hackers herdam da tecnomeritocracia o culto a inovagdo tecnoldgica, e
objetivam, com seus projetos, a exceléncia no desempenho da tecnologia. Acrescentam a isso
a liberdade como valor supremo: de criagdo, de apropriacdo do conhecimento, de sua
recombinacdo para novos usos e da redistribuicdo deste conhecimento sob qualquer forma ou
canal.

O hacker encara o desenvolvimento tecnoldgico como um desafio pessoal, ndo como
um contrato de trabalho, sendo comum que utilize as horas de folga em projetos paralelos ao
que ¢ efetivamente pago para entregar. A cooperacdo também faz parte da ética e da pratica
hacker. A reputacdo estd diretamente ligada a relevancia daquilo que o hacker produz e doa a
comunidade. Segundo observa Castells, esta doacdo ndo consiste apenas em retribuicao de
generosidade. E também satisfacio pessoal ao exibir capacidade e engenhosidade aos pares, e
contribuir com um produto que possui valor de uso, mais do que de troca, para todos.

O culto a criatividade pessoal também faz parte da €tica hacker, aproximando-a do
mundo da arte neste sentido (Castells, 2003). O impulso da criagdo e a existéncia intelectual

do hacker independem das estruturas institucionais formais, estando diretamente ligados a
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comunidades autodefinidas, construidas em torno de redes de computadores. O sentimento
comunitdrio é fundamental e baseado em estruturas informais de reconhecimento, valores,
regras e comportamentos compartilhados. A autoridade de um membro na comunidade
decorre da exceléncia e da superioridade tecnoldgica, conformando uma hierarquia que
obedece a seus “lideres”, desde que exercam seu poder em beneficio da comunidade como um

todo. Como resume Castells:

Esses costumes e normas sociais sdo praticados e impostos
colaborativamente na (inter)Net. As san¢des a transgressdo assumem a forma
de mensagens iradas abertas, censura publica e, se os pecados forem graves,
exclusdo da comunidade e, assim, da rede de criacdo coletiva de software
inovador (Castells, 2003, p. 44).

Castells também observa que a comunicagdo entre os membros da comunidade hacker
acontece prioritariamente no ambiente da internet, ainda que participem de encontros
presenciais. E comum que se conhecam apenas pelas identidades (apelidos) que utilizam na
internet. A virtualidade e a informalidade seriam, assim, caracteristicas especificas da cultura
hacker, que a distinguiriam da cultura académica e de outras manifestacdes da cultura
tecnomeritocratica. “E uma cultura de criatividade intelectual fundada na liberdade, na
cooperacdo, na reciprocidade e na informalidade” (Castells, 2003, p. 45). Tendo o
autodidatismo como valor e pratica, esses desenvolvedores de sistemas ndo dependem da
institui¢do académica para chancelar a estrutura meritocritica que os move, sendo comum
contestarem o saber institucionalizado das universidades.

O elemento ciberpunk também influencia a ética hacker. Parte dos membros da
comunidade hacker luta pelos valores de autonomia e liberdade contra todas as formas de
poder institucionalizado. Seus principais alvos sdo os governos e as grandes corporacoes,
controladoras da midia, dos provedores de contetddos e das redes técnicas. Esse componente
politico, ndo necessariamente presente em toda a comunidade hacker, € tributdrio do
anarquismo e de conceitos da pés-modernidade, criticos ao controle dos corpos € mentes tanto
por meio de grandes estruturas quanto as relacdes de micropoder.

Segundo Castells (2003), a outra cultura presente na cultura da internet é a das
comunidades virtuais. Enquanto os hackers e académicos se voltavam ao desenvolvimento

tecnoldgico da rede, também montavam as primeiras comunidades de interacdo online, tais

como a Usenet, a Fidonet e as BBS (Bulletin Board System), precursoras das listas de e-mail,



113

salas de bate-papo, troca de mensagens instantaneas e jogos de multiplos usudrios em rede.
Inicialmente utilizadas pelos proprios criadores e desenvolvedores da internet, essas
comunidades foram incorporando usudrios de outras origens, conformando até mesmo redes
comunitdrias de participacdo e luta de movimentos sociais, como a Alternex, que serd
mencionada no Capitulo 3.

De acordo com Castells (2003), a cultura comunitdria virtual foi influenciada pelo
movimento da contracultura e pelos modos de vida alternativos da década de 1960. A regido
considerada um dos bercos da internet como a conhecemos hoje € Sdo Francisco, na
Califérnia (EUA). O local concentrava ex-hippies e anarquistas que promoveram
experimentos de comunidades online na década de 1970 e inicio da década de 1980. As
caracteristicas da contracultura foram incorporadas a l6gica de constru¢do e ampliagdo das
comunidades virtuais, em que o compartilhamento, a busca pela autonomia e a critica ao
mainstream da sociedade de consumo se faziam presentes.

Desde entdo, com a disseminagdo da internet comercial, as comunidades passaram a
incorporar usudrios de origens culturais e interesses diversos, e dissolveram a critica ao
mainstream, pois também se tornaram parte dele. As comunidades virtuais mantiveram,
contudo, algumas caracteristicas presentes na sua gestacdo, tais como a comunicagdo livre e
horizontal, e a formagdo autdonoma de redes. A possibilidade de expressao sem necessidade de
pedir autorizacdo aos demais membros da comunidade e a auto-organizacdo em torno de
temas, interesses, valores e usos comuns sdo, portanto, aspectos da cultura comunitdria
presentes na cultura da internet.

Ja a cultura empresarial passa a fazer parte da cultura da internet a partir da década de
1990. Apds a construgdo da rede pelas comunidades académica e hacker, as finalidades
comerciais se tornaram as propulsoras da disseminacdo da internet pelo mundo. Castells
(2003) identifica no Vale do Silicio (Califérnia, EUA) as caracteristicas culturais empresariais
que foram incorporadas a cultura da rede. Por um lado, isso se traduz na possibilidade de que
ideias e inovacao sejam propulsoras da criagdo de produtos de valor comercial, mais do que o
investimento de capital, a partir de “empresas de garagem”. Por outro, a légica que move
estes negocios € a de que tais produtos valem por aquilo que irdo representar em termos de
lucratividade no futuro e a velocidade com a qual conseguirdo atingir esta lucratividade.

Para que o sucesso comercial da criagdo tecnoldgica acontecga, os criadores se aliam a
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capitalistas de risco, que “compram o futuro” das empresas de garagem. O ciclo inovacao-
dinheiro-poder e a velocidade deste processo criam miliondrios instantaneos. Esses
empresdrios se caracterizam por valores como individualismo e auséncia de vinculos afetivos
de longa duracgdo, informalidade no trabalho e na vida (quebrando cédigos de vestimenta e
habitos associados ao mundo corporativo tradicional), baixo engajamento civico e
consumismo supérfluo.

Essas quatro culturas — a académica, a hacker, a comunitiria e a empresarial —

estruturam, segundo Castells, a cultura da internet:

A cultura da internet € uma cultura feita de uma crenca tecnocritica no
progresso dos seres humanos através da tecnologia, levado a cabo por
comunidade de hackers que prosperam na criatividade tecnoldgica livre e
aberta, incrustada em redes virtuais que pretendem reinventar a sociedade, e
materializada por empresarios movidos a dinheiro nas engrenagens da nova
economia (Castells, 2003, p. 53).

A disseminacdo da internet, conforme apresentado no Capitulo 1, teve sua expansio
baseada principalmente em sua comercializa¢cdo como um servico oferecido pelo mercado. As
caracteristicas culturais da internet se alteraram a partir desta dissemina¢do, mas conforme
destacado por Castells, ainda persistem como motor propulsor da manuten¢do e da inovacao
continua da rede. A persisténcia dos valores culturais dos fundadores tem respaldo na teoria
institucional (Huntington, 1975; Saraiva, 2002). Sendo assim, no desenvolvimento da politica
publica de inclusdo digital, as caracteristicas culturais de hackers, académicos, comunidades e

empreendedores também devem ser consideradas.

2.1.10. Conclusoes conceituais sobre andlise de politicas ptiblicas

As politicas publicas de inclusdo digital, movidas pelo objetivo de proporcionar ao
conjunto da populacdo a oportunidade de apropriacdo das tecnologias da informagdo e
comunicacdo, sdo implementadas em contextos dindmicos de arranjos e capacidades
institucionais, envolvendo recursos materiais e aspectos culturais. A interacdo entre

instituicdes faz parte do processo de desenvolvimento das politicas sociais, sendo



115

fundamental compreender os mecanismos pelos quais conseguem ou ndo promover a garantia
de direitos de cidadania a populacdo.

A contribuic¢do tedrica da abordagem institucional se mostra adequada a andlise de
politicas publicas proposta nesta tese. O presente capitulo situou a opcdo analitica pelo
aspecto burocratico do Estado e consequentemente pela abordagem organizacional, associada
a uma leitura de mundo que também considera relevantes as ideias e interesses em disputa,
mas escolhe as institui¢des como foco de andlise.

Foram detalhados os aspectos mais importantes referentes a andlise institucional na
abordagem de politicas publicas. Entre elas, a definicdo de instituicdes como regras formais e
informais que orientam, propiciam e limitam a acdo dos individuos. Também foram
apresentados conceitos de institucionaliza¢do, capacidades institucionais e detalhados os
atributos orcamento e légicas institucionais, aprofundados naquilo que se mostram pertinentes
a presente andlise.

Percebe-se que a diversidade de instancias institucionais (trés esferas governamentais,
sociedade civil, setor privado), as desigualdades regionais, a necessidade de execucao
descentralizada num pais federativo e a multiplicidade de l6gicas institucionais envolvidas
tendem a intensificar a tensdo competi¢do-cooperacdo entre as instituicdes envolvidas na
implantacdo das politicas publicas. Sendo assim, a capacidade de coordenagdo se apresenta
como aspecto-chave para a compreensdo da implementacao das iniciativas.

Esses elementos tedricos compdem o quadro de andlise no qual se apoiam as varidveis
dependentes da hipdtese apresentada, relacionadas a institucionalidade das iniciativas.
Combinados aos elementos da varidvel independente, a efetividade da inclusdo digital, tais
aspectos serdo tratados no Capitulo 4, em que o modelo conceitual de andlise é construido e
do qual se deriva o método a ser aplicado aos dados empiricos de pesquisa.

Antes, contudo, € necessédrio conhecer o panorama em que se desenvolve o objeto de
andlise. Sendo assim, apresenta-se a seguir o contexto histdrico e institucional da politica

publica de inclusdo digital no Brasil.
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3 — O contexto das politicas publicas para telecentros no Brasil

Este capitulo pretende contemplar o primeiro objetivo especifico deste trabalho, que é
o de evidenciar o contexto histérico e institucional em que emergem as iniciativas de
implantacdo de telecentros no governo federal brasileiro.
Para a consecu¢do deste objetivo especifico, neste capitulo busca-se responder a
seguinte pergunta:
Em que contexto histérico e institucional emergem as politicas federais de

apoio a telecentros?

Para responder a pergunta colocada, o capitulo apresenta dados empiricos estruturados
a respeito da politica publica de inclusdo digital brasileira, com base em fontes documentais e
bibliograficas. A resposta a pergunta se realiza mediante a contextualizacdo da dindmica de
disseminagdo das TICs na sociedade brasileira no periodo 2000-2010 e a apresentagdo da
trajetoria de iniciativas de implantacdo de telecentros no Brasil, partindo das experiéncias de
organizacoes da sociedade civil e poderes publicos locais até a emergéncia na politica publica

federal de inclusdo digital.

3.1. Contexto historico e institucional das iniciativas federais de apoio a telecentros

3.1.1. O Brasil na “Sociedade da Informagdo”

As politicas de inclusdo digital se inserem em um contexto de sociedade globalizada
capitalista. Como explicitado no Capitulo 1, referente a esta questao, o acesso e uso das TICs
pela populacdo ndo apenas refletem como aprofundam desigualdades socioecondmicas entre
pessoas e entre paises. Na virada do século XX para o XXI, segundo Eisenberg e Cepik
(2002), a posicdo do Brasil neste contexto era semiperiférica, com parte minoritdria da
sociedade brasileira pertencente ao nucleo central da rede globalizada capitalista, e o restante,

a periferia sem poder de influéncia efetiva na dindmica de desenvolvimento tecnolégico. No
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Brasil, apesar da crescente disseminacdo das tecnologias digitais de informacdo e
comunicacdo em todas as esferas da vida social, a desigualdade em termos de acesso e uso
reproduzia as persistentes desigualdades socioecondmicas individuais e regionais.

Em 1999, segundo compilagdo de dados do Banco Mundial e da NUA Internet
Surveys (Afonso et alii, 1999), o Brasil possuia 3,3 milhdes de usudrios de internet, o que
correspondia a 2,01% da populacdo. Havia dificuldade em obter dados mais precisos sobre a
penetracdo das TICs no pais, tendo em vista que o 6rgdo oficial, Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), colhia dados apenas sobre alguns itens relacionados a
disseminagdo dessas tecnologias, quando da realizacdo do Censo (a cada dez anos), e
anualmente, na Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD).

O Censo 2000 registrou 4.684.859 lares com ao menos um microcomputador (10,97%)
e 17.283.495 com linha telefonica fixa instalada (40,47%) de um total de 42.707.925
domicilios particulares permanentes pesquisados (Brasil, 2000b). Nao havia coleta de dados
sobre acesso a internet, nem sobre utilizagdo de TICs em ambientes que ndo o domicilio dos
entrevistados. A PNAD 2001 apontou a existéncia de microcomputador em 12,6% dos
domicilios. Pela primeira vez, incluiu informagdo sobre o percentual de domicilios que tinham
microcomputador com acesso a internet: 8,6%. Também passou a consolidar os dados sobre
presenca de linha telefonica, incluindo fixa e/ou mével (58,9%), e domicilios atendidos
somente por linha mével celular (7,8%) (Brasil, 2001a).

A evolugdo seguinte em termos de indicadores se deu com a PNAD 2005, na qual o
Comité Gestor da Internet no Brasil (CGLbr) contratou um mddulo especifico de perguntas
relacionadas ao acesso e ao uso de TICs no pais. O objetivo era incorporar informacdes que
registrassem algo além da presenca dos bens e servigos em cada domicilio. Naquele ano, 24,8
milhdes de cidadaos residiam em domicilios com microcomputador conectado a internet
(13,66% do total) e 31,9 milhdes de pessoas (21% da populacdo a época) haviam acessado a
internet nos trés meses anteriores a pesquisa. Dessas, 3,2 milhdes o haviam feito em centros
publicos gratuitos (telecentros) (Brasil, 2005a).

O IBGE ndo manteve o médulo TICs nas PNADs 2006 e 2007. Somente voltou a
pesquisar a informacdo sobre acesso a internet nos anos 2008 e 2009, com os seguintes
resultados: em 2008, 55,9 milhdes de pessoas (29,43% da populacdo) haviam acessado a

N

internet nos trés meses anteriores a pesquisa, dos quais 3,1 milhdes em centros publicos
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gratuitos; em 2009, 67,9 milhdes ou 35,4% da populacdo; e o IBGE néo divulgou os locais de
acesso (Brasil, 2009a).

Com base na metodologia e nos resultados obtidos pelo IBGE na PNAD 2005, o
Centro de Estudos sobre TICs (Cetic.br) do CGIL.br passou a realizar uma pesquisa anual, de
amostragem menor, denominada “TIC Usudrios e Domicilios”. Inicialmente, a coleta de
dados se concentrava em dreas urbanas, e os resultados eram extrapolados estatisticamente
para indicar o panorama nacional de acesso as tecnologias. A partir de 2008, a amostra passou
a incluir a populagdo residente em drea rural.

Um dos dados importantes apresentados pelas pesquisas do Cetic.br € a distribui¢do do
acesso a internet por faixa de renda e classificacao social (A, B, C e D/E). Segundo a pesquisa
de 2009, enquanto 85% de individuos da classe A tinham acesso frequente a internet, o
percentual se reduzia progressivamente conforme decrescia a condi¢do socioecondmica do
respondente: 72% da classe B, 42% da classe C e somente 14% das classes D e E.

Mais importante ainda para as politicas publicas de inclusdo digital é o indicador de
percentual de individuos que nunca havia tido acesso a internet no Brasil nas dreas urbanas:
67,8% em 2005, 66,7% em 2006, 59% em 2007, 57% em 2008 e 51% em 2009. Até a
presente data, ndo haviam sido divulgados dados referentes ao ano de 2010. O Grafico 1

permite visualizar a progressao entre 2005 e 2009:

Griéfico 1 — Percentual de pessoas que nunca havia acessado a internet
Residentes em area urbana (2005-2009) e rural (2008-2009)
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Fonte: Pesquisas TICs Usuarios e Domicilios 2005-2009 — Cetic.br
(Cetic.br, 2005, 2006, 2007, 2008 e 2009).



119

Contudo, na populacio residente em area rural (ndo urbana), o percentual de pessoas
que nunca utilizou a internet era maior: 82% em 2008, e 77% em 2009. Esses niimeros estao
disponiveis apenas a partir de 2008, pois apenas naquele ano a pesquisa “TIC Usuérios e
Domicilios” passou a entrevistar pessoas residentes em dreas rurais.

Cabe discutir, porém, o motivo de se utilizar como indicador de inclusdo digital as
estatisticas de acesso a internet. Um dos pontos positivos deste indicador € que o acesso a
infraestrutura € um requisito para a inclusdo digital. Sem a interacdo em rede proporcionada
pelo acesso a internet, ndo se pode afirmar que hé efetividade plena. Sao, também, os Unicos
dados relativamente confidveis existentes, com série histérica. O principal ponto negativo é
que os dados se restringem a informagdes sobre acesso, sendo insuficientes quando se parte de
um conceito de inclusdo digital que exige acesso, habilidades e usos multiplos como
parametros de andlise.

Os dados indicam que, apesar do expressivo aumento no contingente de cidadaos
brasileiros com acesso cotidiano a internet, hd um percentual relevante (45% em 2009) e um
numero absoluto da casa de dezenas de milhdes de pessoas que nem sequer tiveram uma dnica
vez a oportunidade de fazer uso da rede. Esses cidaddos sdo, potencialmente, o publico
principal de politicas publicas baseadas em telecentros como espacgos de inclusao digital.

Um complemento importante aos dados de acesso se refere aos motivos apontados por
aqueles que nunca utilizaram a internet para ndo o terem feito. Segundo a PNAD 2005,
naquele ano, 37,2% do contingente que ndo havia usado a rede apontou como motivo
principal ndo ter acesso a microcomputador. Outros 20,9% nao achavam necessdrio fazer uso
da internet, e 20,5% afirmavam que o principal motivo era ndo saber utilizid-la. Esses trés
fatores consistiram no maior contingente (78,6%) entre os motivos para o ndo uso da rede.
Tais aspectos reforcam a compreensdao de que a efetividade da inclusdo digital demanda
garantir ndo apenas recursos fisicos, mas também digitais, humanos e, sobretudo, sociais,

como apontado no Capitulo 1.
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3.1.2. Inclusdo digital comunitdria: embrides da experiéncia nacional

No Brasil, as iniciativas de ONGs e movimentos sociais, com enfoques e projetos
politicos distintos, foram pioneiras como iniciativas de democratizagdo das TICs. Um papel
importante foi desempenhado pelo Instituto Brasileiro de Andlises Sociais € Econdmicas
(Ibase), organizacdo ndo governamental criada por militantes que haviam retornado do exilio
politico ao Brasil, como Herbert de Souza, o Betinho; e Carlos Alberto Afonso, especialista
em democratizacdo das TICs. De acordo com Carlos Afonso (Mattar, 2006), o Ibase foi a
primeira organiza¢do da sociedade civil brasileira a possuir um microcomputador em 1981,
data de sua fundacdo. Desde 1984, fazia parte do projeto internacional Interdoc, que permitia
a troca de mensagens, a época ainda ndo de forma instantdnea, entre organizacdes da
sociedade civil de todo o mundo. Em 1988, essa rede permitiu, por exemplo, a difusdo da
noticia do assassinato do lider seringueiro Chico Mendes, no interior do Acre, fazendo a
informacao chegar a todo o mundo e ganhar notoriedade a partir da Europa, antes mesmo de
se fazer conhecida no resto do Brasil.

A proposta do Ibase evoluiu para um servico de Bulletin Board System (BBS)
destinado a conformacdo de redes entre as entidades civis brasileiras. Em 1989, com apoio do
Programa das Nacoes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), o Ibase criou a rede Alternex,
difundida a partir do trabalho montado para a conferéncia mundial sobre meio ambiente da
Organizagdo das Nacdes Unidas (ONU), a ECO-92, realizada no Rio de Janeiro, em junho de
1992. Segundo Carlos Afonso, a propria conexdo internacional do Brasil em tempo real a

internet, como uma rede permanentemente conectada, nasce na ECO-92:

Carlos Afonso — (...) Nem as telefonicas conheciam equipamento de
Internet. Nem a Embratel. O Ibase € que trouxe isso para o Brasil. Instalamos
redes de computadores conectadas a Internet em todos os espacos da Eco-92,
tudo interconectado. Foi a primeira vez que se fez isso no Brasil (Mattar,
2006).

E em parte dessa experiéncia que deriva a criacio, em 1997, da organiza¢io nio
governamental Rits — Rede de Informacdes para o Terceiro Setor. Fundada como institui¢do
independente no ambito do programa Comunidade Solidaria do governo federal, tinha como
missdo original ser uma rede virtual de informagdes e desenvolver atividades para que

entidades da sociedade civil fizessem uso das TICs para compartilhar informagdes e realizar
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interacdo de atividades. A Rits mantinha portais de informacdes na internet voltados as
entidades e oferecia servicos de e-mail, hospedagem de sites e outras ferramentas eletronicas
a institui¢cdes que se associassem e pagassem pelo servico, realizado sem finalidade lucrativa
(Cardoso et alii, 2002). Como se verd mais adiante, os portais foram utilizados na mobilizacao
de politicas publicas para telecentros pelo governo federal e a Rits foi uma das institui¢des
diretamente envolvidas na proposi¢ao de desenhos de gestao.

Mais importante para o foco desta tese, contudo, sdo as experiéncias de promover o
uso de computadores por pessoas moradoras de comunidades de baixa renda e outros direitos
fundamentais ndo garantidos. No Brasil, agdes nesse sentido emergem em multiplos lugares,
provavelmente em fun¢do da disseminacdo, em meados da década de 1990, do uso de
microcomputadores conhecidos como PCs (personal computers) em empresas e domicilios de
familias de maior renda. Segundo registros jornalisticos, em 1993, a aquisicio de um
computador por essas familias ji era uma realidade. O consumidor brasileiro pagaria ao
menos 1,5 mil délares por um PC, se o adquirisse no exterior (A hora..., 1993). A meta da
industria de equipamentos em 1995, quando a internet comecou a se popularizar, era produzir
computadores ao preco maximo de mil délares (A rede..., 1995). J4 naquele momento, o ritmo
de atualiza¢do dos aparatos técnicos tornava os equipamentos periodicamente obsoletos’, e as
pessoas com possibilidade financeira de trocar seus computadores, em geral, optavam pela
doagdo do antigo a quem ainda ndo possuia.

Nesse contexto, o Ibase em conjunto com a Fase, organiza¢do nido governamental com
sede no Rio de Janeiro, realizam a campanha “Informética para Todos” em 1994, na qual um
grupo de voluntdrios promoveu a arrecadacdo de computadores usados para a montagem de
laboratdrios de informética em comunidades de baixa renda da cidade. A experiéncia de tentar
colocar os computadores usados para funcionar e realizar processos de alfabetizacdo digital da
populacdo teve inicio na favela Santa Marta, no morro Dona Marta. Com o envolvimento de
institui¢cdes locais (Grupo ECO e Centro Cultural Padre Velloso) e cinco computadores novos

doados pela C&A Modas, foi inaugurada a primeira Escola de Informatica e Cidadania (EIC)

9 A “obsolescéncia programada” faz parte da légica de desenvolvimento das tecnologias da informagdo e
comunicag¢do, conforme descrito no Capitulo 1. Resumidamente, significa que todo equipamento ou software é
criado dentro de um ciclo que prevé sua superagdo tecnoldgica e substituicdo por outro com maior capacidade,
novas funcionalidades e/ou atributos de design que impulsionam as vendas de hardware e software.
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do Comité para Democratizacao da Informatica (CDI), instituido formalmente como ONG em
1995 (Dias, 2003; Medeiros, 2005).

As EICs montadas a partir desse piloto seguiram, segundo o CDI, um modelo de
“franquia social”. O desenho que se disseminou ao longo dos anos 1990 e inicio dos 2000
envolvia a doacdo dos equipamentos usados por empresas e da licenca do software de sistema
operacional pela Microsoft a uma instituicdo local. Voluntdrios com algum conhecimento
técnico instalavam os equipamentos e treinavam os primeiros monitores locais, que também
atuavam como voluntarios. A escola oferecia a comunidade cursos basicos de informatica,
seguindo uma metodologia sistematizada pelo CDI matriz. Cada aluno pagava entre R$ 5,00 e
R$ 10,00 pelo curso', ao final do qual ganhava um certificado. A conexdo a internet ndo fazia
parte do modelo, nem a utilizacdo dos equipamentos para pessoas ndo matriculadas nos cursos
(Dias, 2003).

Ao longo dos anos, o CDI disseminou sua proposta de acao sob o formato de “franquia
social” para a constituicio de EICs no Brasil e no exterior, obtendo diversos apoios
institucionais: organizacdes privadas de fomento a parcerias entre empresas € o terceiro setor,
organismos internacionais e multilaterais (como o Banco Interamericano de Desenvolvimento
— BID, Banco Mundial/Infodev, Agéncia dos Estados Unidos para o Desenvolvimento
Internacional — Usaid, Unicef e Unesco), programas de fundacdes ou de responsabilidade
social de empresas (Microsoft, Accenture Foundation, Fundacdo Telefonica, Fundagdo Vale
do Rio Doce, Banco UBS, Xerox, Fundacdo W.K. Kellogg, Organizacdes Globo, entre
outras). Em determinados Estados, foram instituidas unidades regionais do CDI, que
articularam suas proprias parcerias (Cruz, 2004; Dias, 2003; Medeiros, 2005).

Com foco no mesmo perfil de populacdo, em 1999, o projeto Sampa.org foi concebido
em Sao Paulo pelo Instituto de Politicas Publicas Florestan Fernandes. Segundo informagdes
dos gestores do projeto a época, a proposta era envolver empresas, entidades da sociedade
civil, entidades sindicais e institui¢des de ensino e pesquisa na implantacdo de telecentros
comunitdrios na periferia paulistana. O desenho pressupunha, desde a concepc¢do, que os
espacos fossem conectados a internet. Tinha como foco principal criar um modelo de

democratizagdo de uso das TICs que integrasse a politica publica municipal proposta no

10 Em maio de 1995, o valor nominal do saldrio-minimo era R$ 100,00 reais; em 2000, R$ 151,00 (Brasil,
2006a).
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programa de governo do Partido dos Trabalhadores que disputaria as elei¢cdes de 2000 em Sdo
Paulo (Assumpgao, 2001).

De acordo com um dos executores da proposta, a novidade do Sampa.org foi propor
um modelo que efetivamente democratizava o acesso: espagos publicos de uso gratuito,
geridos pela comunidade, que oferecessem ndo apenas aulas de informdtica, mas também
acesso livre a internet e possibilitassem construir projetos coletivos de uso das tecnologias,
tais como a producdo de conteddos locais, oficinas de robética e arte, mapeamento de servigos
do bairro, entre outras que a propria comunidade criaria a partir da disponibilidade das
ferramentas (Dias, 2003).

Os telecentros do Sampa.org foram implantados nos bairros do Campo Limpo, Jardim
Angela e Capio Redondo, periferia da Zona Sul da cidade de Sdo Paulo. O projeto
estabeleceu parcerias com entidades de base local apdés um trabalho de diagnéstico e
articulacao. Além do Instituto Florestan Fernandes, os recursos para a instalagdo dos espacos
foram obtidos com empresas que doaram equipamentos, softwares e infraestrutura de rede
(3COM, Mitsca, Microsoft, Microtec) e uma instituicdo de ensino superior, o Centro
Universitario Adventista, localizado na mesma regido, que se responsabilizou pelo suporte € a
manutencdo dos equipamentos e pela formacdo técnica de monitores das comunidades
(Assumpcgao, 2001).

Os primeiros seis telecentros comecaram a funcionar em 2000. O projeto cedia os
computadores as instituicoes locais em regime de comodato e também repassava recursos
para o pagamento do servigco de conexd@o a internet, apoio ao custeio de manutencdo fisica
(limpeza, energia elétrica, abastecimento de dgua, telefonia) e oferta de auxilio financeiro,
como ajuda de custo aos monitores. Havia uma rede de voluntdrios envolvida. As regras de
funcionamento eram estabelecidas por cada instituicao local, dentro de diretrizes comuns:
funcionamento no minimo 8 horas por dia, ao menos 30% do tempo total disponivel para
acesso livre a internet pelos usudrios € no maximo 10% dedicados a atividades da prépria
entidade (Assumpcgao, 2001).

A iniciativa envolveu ainda a Central Unica dos Trabalhadores (CUT), a Escola do
Futuro da Universidade de Sdo Paulo e outras entidades do terceiro setor, incluindo o CDI e o
Comité pela Democratizagdo da Informatica de Sdo Paulo (CDISP), e o Instituto Latino

Americano de Desenvolvimento Economico Social (Ildes) da Fundacao Friederich-Ebert, por
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meio de um comité técnico. Outras instituicoes foram estabelecendo parcerias ap6s o inicio da
implantacdo para projetos especificos, incluindo politicas sociais da prefeitura do municipio ja
sob gestdo do Partido dos Trabalhadores, com os programas Bolsa Trabalho e Comecar de
Novo, relacionados a geragdo de emprego e renda; a Fundagao Chasquinet de mobiliza¢do da
rede latino-americana Somos@Telecentros e a Rits — Rede de Informacdes para o Terceiro
Setor (Encontro, 2001; Assumpgdo, 2001; Assumpgdo e Falavigna, 2004).

Em 2002, os dez telecentros implantados pelo Sampa.org foram incorporados pela
politica publica da prefeitura do municipio para telecentros. O principal avango, na opinidao
dos gestores originais, foi conseguir que o poder publico assumisse a garantia de manutencao
das condigdes fisicas e operacionais dos espagos. Na visdo do projeto, somente o Estado
possui 0s recursos necessdrios para garantir o direito de acesso as tecnologias da informacao e
comunicacdo pela populacdo em escala nacional (Assumpc¢ao, 2001; Dias, 2003).

Duas mudangas foram destacadas na transicdo para o programa de telecentros da
prefeitura. Primeiramente, os telecentros passaram a utilizar softwares livres, substituindo os
softwares que haviam sido doados pela Microsoft no inicio do projeto. A segunda foi a
necessidade de seguir determinadas regras padronizadas pela gestdo municipal, tais como o
estabelecimento de hordrio fixo de atendimento a populagdo, restricdes a instalacdo de
softwares pelo proprio telecentro e a divisdo do tempo de atendimento entre cursos € acesso
livre. Isso teria gerado um “choque de culturas”, distendido apds negociacdes € um periodo de
acomodacao (Dias, 2003).

Destaca-se que a implantacdo e a disseminacdo de iniciativas como as descritas e
outras em andamento no periodo contaram com o apoio de organismos internacionais, tais
como Banco Mundial, BID, Unesco e Unicef; agéncias e institutos de fomento vinculados a
governos de outros paises, como Usaid, dos Estados Unidos, e Institute for Development
Research Centre (IDRC), do Canadd; e outras organizacdes estrangeiras com atuacao no
Brasil, vinculadas a empresas (como a Fundacdo W.K. Kellogg e a Fundacdo Telefonica) ou
partidos (como a Fundacdo Friederich Ebert, da Alemanha). Corporagdes como Microsoft e
IBM também patrocinaram esses e outros projetos similares a época, tais como o VivaRio,
Kidlink, Porto Digital, entre muitos outros de atuacdo local, ndo apenas na regido Sudeste,
como em outras partes do Brasil (Cruz, 2004; Delgadillo, Gomes e Stoll, 2002; Dias, 2003;
Takahashi, 2000).
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3.1.3. Poder piiblico e telecentros: as primeiras iniciativas

Na esteira do que acontecia como movimento da sociedade civil, atores publicos
também iniciaram projetos e agdes para promover a inclusdo digital em comunidades. Em
1999, um estudo realizado pelo Departamento de Ciéncia Politica da Universidade Federal de
Minas Gerais (UFMG) para a Empresa de Informdtica e Informacdes da Prefeitura do
Municipio de Belo Horizonte (Prodabel) recomendava a implantacdo de unidades de acesso a
quatro computadores conectados a internet, instalados em escolas da rede municipal de
ensino, de modo a permitir o uso pelos moradores das localidades mais distantes do centro da
cidade. Previa um “agente de popularizacdo da internet” em cada uma das unidades, formados
e mantidos pela Prefeitura, ficando a Prodabel responsdvel pela oferta, a instalacdo, o suporte
e a manutencdo dos equipamentos, redes e contratacdo do servico de conexdo a internet
(Cepik et alii, 1999).

A iniciativa proposta no documento também incluia a participacdo de entidades da
sociedade civil organizada no projeto de popularizacdo do acesso, porém niao como espagos
de uso pela populagdo. A preocupagdo era com a falta de seguranca das sedes das associagdes
comunitdrias. Recomendava-se, ainda, que o projeto fosse gerido por uma ONG seria criada
para ter em seu conselho deliberativo movimentos sociais e institui¢des mais consolidadas da
sociedade civil, com maior poder de interven¢do na cidade (CUT, Dieese, pastorais,
federacOes das associacdes comunitdrias, entidades ambientalistas de grande porte, entre
outras). Acerca das vantagens, uma das contribuicdes da nova organizagdo seria a
possibilidade de vinculo a Rits — Rede de Informagdes para o Terceiro Setor, que, segundo o
documento, somente aceitava como membros entidades abrangidas pela “Lei do Terceiro

Setor”!!

, 0 que excluiria sindicatos e outros setores da sociedade civil organizada
considerados importantes no municipio de Belo Horizonte (Cepik et alii, 1999).

As primeiras unidades de acesso pela populacdo, projeto denominado Internet Cidada,
comecaram a ser implantadas em 2002, em escolas municipais e no Centro de Cultura de Belo

Horizonte, para uso gratuito pela populagdo (Dias, 2003). Iniciativa similar a época, mas que

11 Lei n. 9.790/1999, que “Dispde sobre a qualificacdo de pessoas juridicas de direito privado, sem fins
lucrativos, como Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Puiblico, institui e disciplina o Termo de Parceria,
e dd outras providéncias” (Brasil, 1999a).
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previa o uso do préprio laboratdrio de informatica das escolas para o acesso pela comunidade,
era o programa N@ Escola, da Prefeitura de Santo André (SP). Contava com a parceria do
CDISP, organizagao que havia comecado suas atividades como representante do CDI em Sao
Paulo e que dele se desvinculou em 1995 (Dias, 2003).

Outra iniciativa do poder publico foi a do Governo do Estado de Sao Paulo, que
iniciou uma politica de infocentros (outro nome para telecentros) no ano 2000. Os infocentros
foram implantados em espacgos do préprio governo estadual e em parceria com prefeituras do
interior do Estado (Sao Paulo, 2010). A Companhia de Processamento de Dados do Estado
(Prodesp) era responsavel pela infraestrutura e a Imprensa Oficial do Estado, pela geracdo de
conteudo e o pagamento de pessoal e custeio, o que incluia a contratacio de dois monitores
por telecentro, capacitados pela Escola do Futuro da USP. O link de acesso a internet era
cedido pela empresa Telefonica. Os infocentros ofereciam principalmente acesso gratuito,
além de estimular monitores e usudrios a participacao na rede (Dias, 2003).

A Prefeitura de Sao Paulo implantou a rede de telecentros publicos do municipio na
gestdo 2001-2004, programa ao qual foram incorporadas as unidades do projeto Sampa.org.
Os telecentros do municipio foram instalados em espagos mantidos pela prefeitura, nos
Centros Educacionais Unificados (CEU) que estavam sendo implantados e também em
parceria com associacdes e entidades de base local, como era o caso das unidades implantadas
pelo Sampa.org. Na iniciativa municipal, os locais foram escolhidos com base no mapa de
exclusdo social resultante de pesquisa que referenciou o conjunto de politicas publicas
daquela gestao.

Para a implantacdo dos telecentros, o poder publico municipal se responsabilizava pela
reforma do espago, pela instalagio e manutencdo da infraestrutura técnica, softwares,
monitores (remuneracdo e capacitacdo) e material de escritério. Os telecentros ofereciam
gratuitamente curso de informadtica bésica e acesso livre, além de outras atividades que foram
sendo incorporadas conforme as demandas de cada local. Contudo, o principal diferencial
desses telecentros, além da aposta no uso de software livre numa rede de centenas de
unidades, era a instituicdo de um conselho gestor local, com membros eleitos pela
comunidade. Além da institucionalizacdo de processos participativos de gestdo nos
telecentros, defendia mecanismos nesse sentido para a prépria politica publica, a partir de um

Conselho Municipal da Inclusao Digital (Dias, 2003).
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A Prefeitura de Porto Alegre também implantou uma rede municipal de telecentros na
gestdo 2001-2004, inspirada no desenho de articulacdo comunitaria do Sampa.org e atrelada a
politica de Or¢amento Participativo do municipio. A primeira unidade foi montada em 2001
em bairro periférico da cidade, com computadores usados doados pela Companhia de
Processamento de Dados do Municipio de Porto Alegre (Procempa), responsével pela gestdo
do projeto. As unidades seguintes contaram com equipamentos de maior capacidade de
processamento, opcao de dois sistemas operacionais (proprietério e livre) e conexdo a internet
em banda larga oferecida pela propria empresa municipal. Os monitores inicialmente eram
voluntérios e atuavam na oferta de cursos de informatica bésica a populacdo, além de orientar
0 acesso livre e gratuito a internet. Nesses telecentros também houve desdobramentos de
atividades, como projetos culturais e de alfabetizacao de adultos (Dias, 2003).

As iniciativas fazem parte de um conjunto expressivo de programas e projetos de
abrangéncia local, municipal ou estadual para o apoio a telecentros que se estabeleceram entre
2000 e 2010 (Dias, 2003; Portal Inclusao Digital; ONID), fazendo parte do contexto no qual

se desenvolveram as iniciativas federais objeto de estudo desta tese.

3.2. A politica publica de inclusao digital em ambito federal

Esta secdo contextualiza a maneira como o tema das tecnologias da informagdo e
comunicagdo foi tratado pelo governo federal no periodo de 2000 a 2010, portanto, nas
gestoes dos presidentes Fernando Henrique Cardoso (1994-2002) e Luiz Inécio Lula da Silva
(2003-2010).

As iniciativas de disseminacao de centros publicos de acesso promovidas pelo governo
federal no periodo sdo detalhadas no Capitulo 5, cabendo a este Capitulo 3 tracar o panorama

dentro do qual se desenvolvem.

3.2.1. Contexto da inclusdo digital no governo federal — periodo 2000-2002

No governo de Fernando Henrique Cardoso (1994-2002), as principais acgdes

governamentais para difusdo das TICs no Brasil foram: a) o Prolnfo, para instalacdo de
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computadores em escolas publicas, lancado em 1997; b) a privatizacdo do sistema de
telecomunicagdes, em 1998; c) o Programa Sociedade da Informacdo (Socinfo), realizado
pelo Ministério da Ciéncia e Tecnologia em conjunto com o Programa das Nag¢des Unidas
para o Desenvolvimento (PNUD), tendo lancado o Livro Verde da Sociedade da Informacdo
em 2000 (Takahashi, 2000); d) a constituicdo do Comiteé Executivo de Governo Eletronico,
orgao colegiado formado por ministros e presidido pela Casa Civil para definir a atuacdo da
administracdo federal acerca do desenvolvimento das TICs na gestdo publica, tendo como
motivacao principal acdes para evitar problemas com o “bug do milénio” (virada do ano 1999
para o 2000 nos sistemas informatizados do governo) (Brasil, 2000a); e e) a criacdo do
Instituto Nacional de Tecnologia da Informacdo (ITI), 6rgdo criado na Casa Civil da
Presidéncia da Repiiblica para cuidar das chaves publicas de certificagdo digital do pais.

A maior parte destas agdes possuia como foco o uso de TICs pelo Estado para a
gestdo, baseado em um conceito de cidaddo-cliente, usudrio de servigcos de governo
eletronico. Davam prioridade ao mercado e a formac¢do de mao de obra na capacitacdo da
populacdo para o uso das tecnologias. Os documentos oficiais ndo utilizavam a denominagdo
“inclusdo digital” para se referir as iniciativas de ampliacdo do acesso e do uso das TICs.
Ainda assim, a necessidade dessa ampliacdo estava presente como desafio no Livro Verde da
Sociedade da Informacdo, que, em seu capitulo “Universalizacdo de Servicos para a
Cidadania”, trazia uma definicdo de telecentros como espagos de acesso as TICs (Brasil,
2000, p. 34), e incluia entre as agdes estruturadoras o “Apoiar diretamente a montagem de
1.000 centros comunitdrios modelo para acesso a internet, como piloto para alcancar a meta
de 5.500 desses centros” (Takahashi, 2000, p. 42).

O texto do Livro Verde afirmava que as iniciativas de promog¢ao de acesso comunitario
a internet no Brasil eram lideradas por organizacdes ndo governamentais (ONGs), com apoio
dos setores privado e publico. A publicagdo destacava a atuacdo das seguintes institui¢des do
terceiro setor que desenvolviam agdes de inclusdo digital em comunidades de baixa renda:
VivaRio, Comité para a Democratiza¢do da Informética (CDI) e Rede de Informacdes para o
Terceiro Setor (Rits), além de Rede Mineira, Rede de Mulheres no Radio (conduzida pelo
Cemina — Comunicacao, Educacio e Informagdo em Género) e Rede Voluntdria do Programa
Voluntarios do Conselho da Comunidade Solidédria (programa de voluntariado do governo

federal). O Livro Verde se posicionava favoravelmente ao envolvimento dessas institui¢des
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nas acgoes de desenvolvimento da Sociedade da Informacdo no Brasil: “Nao hd dividas de que
um dos esteios fundamentais do Programa deverd ser o Terceiro Setor brasileiro” (Takahashi,
2000, p. 38). Os movimentos sociais ndo eram mencionados no texto do Livro Verde, que por
sua vez trazia as universidades e o setor privado como outros dois atores de peso no
desenvolvimento das agoes.

Em termos institucionais, o programa Sociedade da Informacado havia sido criado pelo
Decreto n. 3.294, de 15 de dezembro de 1999 (Brasil, 1999b), instrumento que instituia o
programa e atribuia sua coordenacdo ao Ministério da Ciéncia e Tecnologia, sem detalhar
diretrizes, acdes e normas de execucdo. Como a¢do orcamentdria, 0 programa estava presente
no Plano Plurianual de Aplicacdes (PPA 2000-2003), sob a responsabilidade do Ministério da
Ciéncia e Tecnologia, conforme registrado nos Relatérios de Prestacdo de Contas do
Presidente da Republica de 2000, 2001 e 2002 (Brasil, 2000c; Brasil, 2001b; Brasil, 2002a).
Entre suas realizagdes, registra-se a producao do Livro Verde em 2000. O restante das ag¢des
se relacionava a pesquisa e a producdo académica para apoio ao setor privado em
desenvolvimento de softwares, automacdo, digitalizacdo de producdo académica e
infraestrutura da Internet II, rede de transmissdo de dados de alta velocidade para uso
exclusivo de instituicdes de ensino superior e pesquisa.

O balango de dois anos do Comité Executivo de Governo Eletronico afirma:

No seu conjunto, os projetos para disseminacdo de terminais eletrdnicos
pretendiam a instalacdo de mais de 250 mil equipamentos, até o final de
2003, sob diversos formatos e arranjos institucionais, configurando meta
demasiado otimista. Nao hd informacdo sistemdtica que abranja todas as
diversas iniciativas em andamento, inclusive aquelas patrocinadas no ambito
da sociedade civil, as quais se desenvolvem de forma independente, mas que
poderiam gerar sinergias favordveis a partir de uma aproximacido com 0s
trabalhos do GT e do Governo Eletronico. Considera-se que a realizacdo de
um levantamento de tais iniciativas permitiria subsidiar com mais seguranga
e fundamentacgdo o planejamento de acdes nessa area (Brasil, 2002b, p. 27).

Do ponto de vista do orcamento federal, cabe destacar que os ultimos seis anos da
gestdo do Presidente Fernando Henrique Cardoso foram fortemente marcados pelo ajuste
fiscal das contas ptblicas, centralizada no governo federal (Abrucio, 2001). Destacam-se nos
documentos das iniciativas de inclusdo digital do periodo 2000-2002 registros de
contingenciamento de recursos como motivo de ndao execu¢do de projetos (Brasil, 2000a;

Brasil, 2001b; Brasil, 2002a).
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Outro ponto a ser destacado no contexto até 2002 foi o fortalecimento das relacdes do
governo com o chamado terceiro setor. O momento coincidia com o crescimento deste setor
no Brasil e no mundo ao final do século XX (Gohn, 2000; Scherer-Warren, 1994). Foi um
momento em que o terceiro setor se firmou como potencial parceiro das politicas publicas,
tendo na Lei das Oscips, Lei n. 9.790, de 23 de marco de 1999, um marco normativo
importante neste sentido (Brasil, 1999a).

A lei foi criticada por segmentos ligados ao associativismo militante, por querer
moldar as organizagdes da sociedade civil a légica da gestdo empresarial (Sposito e Carrano,
2003). Se, por um lado, este contexto institucional beneficiava entidades de cardter menos
militante do que aquelas oriundas da luta politica pela redemocratizacdo do pais e dos
movimentos sociais, por outro, a norma se ajustava a gestdo que o governo federal desejava
imprimir ao Estado, no contexto da reforma administrativa.

Também nesse contexto, se desenvolveu o programa Comunidade Soliddria,
coordenado pela soci6loga Ruth Cardoso na condi¢do de primeira-dama. O programa
impulsionou a atuacdo do terceiro setor como parceiro do governo federal na execucgdo de
acoes nas comunidades de baixa renda do pais, abarcando as primeiras iniciativas de inclusao

digital, como sera apresentado no Capitulo 5. Na andlise de Sposito e Carrano:

Assim como nas demais agdes do consércio publico/privado do Programa
Comunidade Solidéria, torna-se dificil identificar a real presenca do poder
publico nos relatos sobre a iniciativa, ainda que a formulac¢ao inicial propugne
o subsidio a iniciativas de parcerias entre o Estado e a sociedade civil (Sposito
e Carrano, 2003, p. 29).

Considerando os diferentes aspectos do periodo, percebe-se a presenca do tema
“governo eletronico” na agenda governamental e a percepcao, pelos atores institucionais, de
que a inclusdo digital ndo havia decolado. Na opinido de atores entrevistados por Paulo

Henrique Medeiros:

A grande barreira ou omissdo presente na politica de 2000 a 2002 foi
identificada como a falta de acdo e de politicas do governo federal com
relacdo a inclusdo digital. Esse assunto mereceu cita¢des especialmente dos
entrevistados do Terceiro Setor, nas quais foram destacados os progressos na
politica de e-gov, mas sem a devida contrapartida em politicas de inclusio
digital. (...) Outros aspectos citados pelos entrevistados quanto a politica de
inclusdo digital (ID) no periodo 2000-2002 foram (1) a falta de recursos —
especialmente a ndo-utilizacdo de recursos do FUST — e (2) a falta de escala
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nas acdes de ID, que contaram, essencialmente, com iniciativas do Terceiro
Setor e, de modo esporédico, da iniciativa privada (Medeiros, 2004, p. 108).

Esses aspectos, em especial os relacionados ao uso do FUST, estdo detalhados no

Capitulo 5, na explanacdo de uma das iniciativas do periodo, o FUST Bibliotecas.

3.2.2. A¢bes do governo federal — periodo 2003-2010: o Programa Inclusdo Digital

Na gestdo de Luis Inacio Lula da Silva (2003-2010), a politica federal para TICs
passou a ter como diretrizes a indugdo, a regulacdo e o financiamento estatal para a inclusao
digital. O mercado de informatica, no periodo 2006-2008, beneficiou-se de isencdo fiscal,
expansdo do crédito, expansdao econdmica e do cambio real-ddlar favordvel, permitindo ao
pais atingir 50 milhdes de computadores instalados em 2008. O mercado de telecomunicagdes
continuou funcionando sob o regime da privatizacdo. Para a expansdo da oferta de internet em
banda larga, o grande projeto do governo no periodo consistiu na negociacdo da troca de
obrigacdes de metas de universalizacao de telefonia fixa das concessionarias pela extensao do
backhaul de internet a todos os municipios brasileiros e pela instalacdo e a manutencdo de
banda larga nas escolas publicas urbanas.

Em 2009 e 2010, foi mantida a politica de estimulo ao mercado interno de
eletroeletronicos, incluindo computadores e celulares, e aprovado o Programa Nacional de
Banda Larga (PNBL), com a reativacdo da empresa estatal Telebras para a utilizacdo de fibras
Opticas publicas na expansdo e no estimulo a concorréncia na oferta de acesso a internet em
todo o pais.

Na educacdo, combinaram-se os programas de oferta de computadores (Prolnfo), o de
Banda Larga nas Escolas e o de formacdo de professores no uso intensivo de TICs nos
processos pedagdgicos, além da criacdo do programa Um Computador por Aluno (UCA). Os
telecentros passaram a ser uma estratégia de acdo da politica governamental e se
disseminaram pelo pais. A inclusdo digital passou a estar presente nas acdes de diversos
ministérios, com concepg¢des e formas de atuacao heterogéneas entre si.

O impulso dado aos telecentros pelo poder publico federal na gestdo do Presidente
Lula decorreu, principalmente, da nomeacao de dirigentes de tecnologia da informacdo entre

atores que haviam sido responsdveis pelas politicas municipais de Porto Alegre e Sdo Paulo
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entre 2000 e 2004, incluindo representantes da sociedade civil e dos governos locais. Com
esse movimento, os telecentros comunitdrios entraram na agenda politica federal.

O governo federal passou a enxergar a inclusao digital como um direito em si € como
ferramenta necessdria a garantia de direitos civis, politicos, sociais e difusos. Esta abordagem
partia da premissa de que a possibilidade e a capacidade de uso das TICs no mundo de hoje
influenciam e transformam as formas de agir, pensar e produzir. Entendida como direito de
cidadania, a inclusdo digital deveria ser universal e, portanto, objeto de politicas publicas que
garantissem seu usufruto por todos os cidadaos (Brasil, 2004a; Brasil, 2010a).

Teve inicio em 2003 a execucdo de programas federais de implantagdo e manutencio
de telecentros com inten¢do de larga escala. Realizados sob modelos distintos e pulverizados
por diferentes 6rgdos, sendo mais comunitarios ou mais “comerciais”; focados em acesso,
alfabetizacdo digital e/ou direitos, sem um padrdo unificado. Os programas constituidos eram
diferentes em concepg¢do, implantagdo, gestdo e nimeros. Foram implementados sob desenhos
distintos, modos diferentes na descentralizacdo, e oferecendo de maneira ndo uniforme os
recursos necessdrios a inclusdo digital. Ao final de 2010, foi possivel observar os variados
resultados obtidos em termos de escala e efetividade.

No periodo, foi também criado o Cadastro Nacional de Telecentros do Observatério
Nacional de Inclusdo Digital (ONID), parceria do governo federal com organizacdes da
sociedade civil, lancado em 2006. Progressivamente, o cadastro coletou dados de localizacao
de espacos implantados com e sem o apoio do governo federal em todo o pais. Até outubro de
2008, havia confirmado informacdes de 5.120 telecentros. Em setembro de 2010, eram 8.219
telecentros mapeados e outros 7 mil registros de espagos apoiados pelo governo federal em
andlise para possivel inser¢ao.

Esse conjunto de dados fica disponivel em um site na internet (www.onid.org.br), em
que sdao apresentados a partir do mapa do pais. Traz informagdes combinadas a outras
estatisticas, como, por exemplo, a propor¢cdo de telecentros em determinada Unidade da
Federacao em relacdo a populacao daquela UF. A defini¢do de telecentro para que conste no
mapa do ONID é: espaco de acesso publico, sem fins lucrativos, que dispde de tecnologias da

informac@o e da comunicagdo, conectado a Internet, para uso livre pela populacdo (ONID).
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Um telecentro, neste sentido, ndo se confunde com um laboratdrio de informatica de
uso restrito, como costumam ser os das escolas publicas, ONGs e escolas de informética. Por

nao possuir finalidade comercial, também nao € um cibercafé ou uma lanhouse.

3.2.3. A discussdo da politica puiblica

Para a discussdao da politica publica de inclusdo digital, o governo federal organizou
em 2001, em parceria e por pressdo das organizacOes ndo governamentais atuantes na
tematica, a 1* Oficina para Inclusdo Digital, realizada em Brasilia. O evento contou com 2 mil
participantes, a maioria dos quais servidores publicos federais e representantes do terceiro
setor. A Oficina produziu um documento final extenso com reivindicacdes relacionadas a
inclusdo digital em si e também a politica de telecomunicagdes, governo eletrOnico e
sociedade da informag¢do de maneira mais ampla.

Em 2002, ndo houve o evento. Entre 2003 e 2010, ele foi realizado anualmente,
sempre em uma cidade diferente. Brasilia por trés vezes, Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Porto
Alegre, Salvador, Belém e Belo Horizonte foram os locais de realiza¢do das edicoes. O evento
contou com 1 a 3 mil participantes por edicdo, em média. Nesse periodo, houve mudanga no
publico participante, que passou a ser constituido de monitores de telecentros e educadores,
gestores governamentais das trés esferas, ONGs e movimentos atuantes na inclusdo digital.

As cartas reivindicatérias, produzidas pelos representantes da sociedade civil ao final
de cada edicdo, tiveram como pontos principais: a demanda pela coordenacdo dos esforcos
federais; solicitacao a politicas de apoio a agentes locais de inclusdo digital e sua formacao; a
demanda por critérios objetivos e transparentes na implantacdo dos projetos; a pressao sobre a
politica de (tele)comunicacdes; a integracdo de demandas de movimentos tais como o de
software livre e pela flexibilizacdo dos direitos autorais e da propriedade intelectual; e a
discussdo de temas relacionados a governanca da internet (Oficina, 2001, 2003, 2006, 2007,
2008, 2009 e 2010)".

Na edicdo de 2010, além de defender a inclusdo digital como direito universal e

politica publica consolidada, uma das principais reivindicacdes da sociedade civil foi o

12 As cartas foram produzidas pelos participantes de organizac¢des e grupos da sociedade civil presentes aos
encontros. Disponiveis em: <http://oficina.inclusaodigital.gov.br>. Acesso em: 10 jun. 2011.
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relacionamento entre governo e as organizacdes € movimentos sociais, solicitando ao
governo: “Rever a forma como esta se estabelecendo as relagcdes entre o Governo e Sociedade
Civil, qualificando a burocracia governamental para buscar formas diferenciadas de
tratamento para as entidades sociais” (Oficina, 2010).

Esta reivindicacdo possui relacido direta com a abordagem desta tese e serd retomada
na andlise dos aspectos institucionais que influenciam a efetividade das iniciativas de inclusdo

digital, desenvolvida a seguir.
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4 — Efetividade e institucionalizacao: construcao do modelo de analise

Este capitulo pretende contemplar o segundo objetivo especifico da tese proposta, a
saber, propor um modelo conceitual que contemple a relagdo entre institucionalizacdo e
efetividade de politicas publicas de inclusdo digital, bem como um método de avaliacdo da
efetividade de potencial de iniciativas e andlise baseada em seus atributos institucionais.

Com base no marco tedrico apresentado nos Capitulos 1 e 2, propde-se a construcao
de um modelo conceitual a partir do qual seja possivel identificar as relacdes entre efetividade
da inclusdo digital e institucionalizacdo da politica puiblica. O modelo desdobra-se em um
método e em um roteiro de andlise de dados empiricos, elaborados a partir do modelo
conceitual e dos atributos destacados na hipétese de pesquisa: orcamento e logicas
institucionais.

Para o alcance do objetivo especifico, o capitulo busca responder as seguintes
perguntas:

a) Qual modelo conceitual permite visualizar a relacdo entre aspectos institucionais e
efetividade na politica publica de inclusao digital?

b) Como identificar, a partir de dados empiricos, a efetividade potencial das iniciativas
publicas federais de disseminagdo de espacos de inclusdo digital?

¢) Como analisar a influéncia dos aspectos “orcamento” e “légicas institucionais” na

efetividade e na institucionalizac¢ao da politica de inclusao digital?

O Capitulo apresenta a constru¢gdo do modelo de andlise que apoia a resposta a
pergunta “a”, detalhando o quadro referencial e a metodologia de construcdo dos parametros
de efetividade criados pela autora com base nas contribuicdes tedricas levantadas. Em
seguida, em resposta a pergunta “b”, propde um método para a classificacdo da efetividade
potencial das iniciativas, destacando os aspectos institucionais que fundamentam a hipétese
de pesquisa. Por fim, é proposto o desdobramento do método na forma de um roteiro para a
andlise da influéncia relativa dos atributos orcamento e ldgicas institucionais na
implementagdo de iniciativas com potencial de efetividade elevado, em resposta a pergunta

[P

C
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4.1. Parametros de efetividade de iniciativas de inclusao digital

Para que seja possivel identificar a relacdo entre efetividade e institucionalidade, os
programas do governo federal objeto de andlise devem ser comparados a partir de uma base
de parametros comum. Para os fins desta tese, considera-se que uma politica publica de
disseminac¢do de telecentros deve proporcionar a apropriacdo das tecnologias da informacao e
comunicacdo pela comunidade na qual cada telecentro estd instalado. Isso demanda
proporcionar que estejam disponiveis nas comunidades os recursos elencados por Warschauer

(2006), detalhados no Capitulo 1 desta tese. Sao eles:

I - Recursos fisicos (infraestrutura);
IT - Recursos digitais (contetdos, softwares);
III - Recursos humanos e sua formacao (desenvolver/ aperfeicoar o uso das TICs);

IV - Recursos sociais (legitimidade e forca politica de atuagdo).

A constru¢do do quadro de andlise desta tese pressupde que garantir €sses recursos
requer a institucionalizacdo da gestdo da politica publica, em termos de mobilizacdo de
capacidades institucionais, arranjos verticais e horizontais, e a coordenacao desses esforcos. A
hipétese tem como foco principal as capacidades institucionais, com destaque para o
orcamento e as logicas institucionais.

Nao se pode, contudo, compreender de maneira estdtica a disponibilidade desses
recursos. Assim, para a elaboracdo do modelo conceitual, além da contribuicdo de
Warschauer (2006), vale considerar as discussdes realizadas no Capitulo 1 em relacdo ao
conceito de inclusdo digital, que pode ser visto de maneira evolutiva como acesso a
infraestrutura, somado a alfabetizacdo digital, e sendo plenamente atingida quando ocorre o
uso efetivo e a apropriagdo das tecnologias.

Sdo relevantes, nesse sentido, os aprendizados sobre telecentros comunitarios
sistematizados a partir da préatica pela Fundacdo Chasquinet (Delgadillo, Gomez e Stoll,
2002). Nesse trabalho, os autores apontam a necessidade do apoio aos processos locais, de

maneira a garantir a participacdo da comunidade, e destacam aspectos ndo apenas econdomicos
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relacionados a sustentabilidade. Consideram, ainda, que pessoas da localidade atuando como
monitores, facilitadores ou educadores nos espacos sdo um recurso estratégico, sendo
fundamental sua presencga e formagdo permanente. Por fim, destacam que a conectividade dos
espacos a internet € importante, mas nao suficiente para garantir a inclusio digital, uma vez
que os componentes estritamente técnicos de infraestrutura ndo asseguram o desenvolvimento
humano (Delgadillo, Gomez e Stoll, 2002, p. 21). Os autores sistematizam as observagdes na

forma de topicos, dirigidos a iniciativas de telecentros:

Ligdes sobre telecentros comunitarios:

1 — Diversidade.

2 — Apoio aos processos locais.

3 — Incidéncia além do local.

4 — A sustentabilidade ndo é s6 econdmica.

5 — Operadores e operadoras (monitores) sao um recurso estratégico.

6 — A capacitacdo permanente € a chave.

7 — As relagdes de género sdo importantes.

8 — Os telecentros comunitdrios fortalecem a autoestima.

9 — O monitoramento e a avaliagdo sdo instrumentos de aprendizagem.
10 — A conexio é importante mas néo suficiente (Delgadillo, Gomez e Stoll,
2002, contracapa).

Diagnésticos similares, obtidos a partir da pratica, podem ser extraidos de documentos
produzidos pela sociedade civil brasileira no ambito da Oficina para Inclusdo Digital (Oficina,
2001, 2003, 2006, 2007, 2008, 2009 e 2010). Além do reforco a necessidade de garantir os
recursos de infraestrutura, conteddos digitais, manuten¢do de pessoas e formacdo, a
reivindicacdo apresentada pela sociedade civil nestes eventos destacou a necessidade de
escala e cobertura abrangente das politicas publicas de inclusao digital, para atender a toda a
populacdo, em todo o territério nacional.

Em 2001, o documento final da 1* Oficina para Inclusdo Digital, realizada em Brasilia,
afirmava:

A toda a populagdo deve ser garantido o direito de acesso ao mundo digital,
tanto no ambito técnico/fisico (sensibilizag¢do, contato e uso bdsico) quanto
intelectual (educagdo, formagdo, geracdo de conhecimento, participagdo e
criacdo). (...) As agdes de Inclusdo Digital devem alcancar todos os pontos
do territério nacional (Oficina, 2001).

No documento da edi¢do de 2003 do evento, realizada também em Brasilia, foram

ressaltadas a participagdo do Estado na inclusdo digital, a multiplicidade das dimensdes da
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apropriacdo das TICs, bem como a importancia do envolvimento do nivel local e dos poderes

publicos das trés esferas nas politicas publicas:

1. O acesso a informagdo e o direito a comunica¢do sdo direitos
inaliendveis do ser humano e, por isso, o acesso as Tecnologias de
Informagdo e Comunicagdo (TICs) e a producdo da informagdo com seu uso
devem ser compreendidos como um novo direito humano fundamental,
garantidos e promovidos pelo Estado brasileiro.

2. Inclusdo digital e produgdo de conhecimento sdo fatores
fundamentais para o desenvolvimento econdmico, cultural, politico e social
do pais. O processo de inclusdo digital deve ser entendido como acesso
universal ao uso das tecnologias de informacdo e comunicacdo e usufruto
universal dos beneficios trazidos por essas tecnologias. (...)

10. As acdes de inclusdo digital devem ser realizadas em nivel local,
buscando-se a articulacdo das politicas publicas de inclusdo digital entre os
governos federal, estadual e municipal, como executores e indutores dessas
préaticas, dando um tratamento diferenciado aos pequenos municipios com
Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) mais baixo (Oficina, 2003).

Em 2006, o documento da 5% Oficina, realizada em Porto Alegre, destacou a escala das
iniciativas como um dos principais desafios da politica publica: “O alcance e a dimensao dos
projetos de inclusdo digital no Pais ndo estdo respondendo a complexidade e a enorme
demanda em todo o territério nacional” (Oficina, 2006).

A importancia dos investimentos tanto em infraestrutura quanto em formacao,

incluindo recursos humanos, presente no documento da primeira edi¢do do evento em 2001,

foi refor¢cada no documento da 8* Oficina, realizada em Belo Horizonte, em 2009:

Almejamos que o Projeto Telecentros.BR, o Plano Nacional de Apoio a
Inclusdo Digital nas Comunidades em vias de ser langando pelo Governo
Federal possa, além de contemplar e atender aos sempre reivindicados
problemas de infraestrutura material das unidades de inclusdo digital,
também contemple o apoio a formagdo humana, capacitadora e
requalificadora de forma integral, ampla e universal (Oficina, 2009).

Também os governos realizaram diagndsticos das iniciativas de inclusdo digital e de
seus principais desafios. No Brasil, o governo federal conduziu, em 2007, discussdes internas
para coordenar a politica publica de disseminagdo de espagos de inclusdo digital, incluindo
telecentros e espagos difundidos sob outras nomenclaturas. O diagndstico apontou para a
necessidade de atuacdo publica federal na garantia de equipamentos de informdtica e sua

manutencdo, de conectividade em banda larga, de formacdo e manutencdo continua de
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agentes de inclusdo digital, além da criacio de mecanismos de avaliacdo, orcamento e
coordenacdo institucional (Brasil, 2007a).

Além dos aspectos apontados, referentes ao compromisso publico das esferas
governamentais, a importancia da dimensao local, ao equilibrio dos investimentos entre os
diferentes tipos de recursos necessarios, € a necessidade de manuten¢do de esfor¢os continuos
pelos diferentes atores institucionais envolvidos na inclusao digital, os diagndsticos também
indicam que a evolucdo tecnoldgica deve ser considerada na avaliacdo de efetividade das
iniciativas.

Em debates sobre parametros para a avaliagdo de projetos coletivos de inclusdo digital,
envolvendo gestores de iniciativas e especialistas, foi destacada a necessidade ndo apenas de
instalacdo e manutencdo de equipamentos e softwares, mas também de sua substituicdo
sempre que se tornarem obsoletos (Seminéario, 2006a e 2006b). Essa preocupacdo € pertinente
tendo em vista ndo apenas o cardter de rdpida evolucdo préprio da dindmica de
desenvolvimento e disseminacdo dessas tecnologias, conforme apresentado no Capitulo 1. A
concepgdo de inclusdo digital como apropriacdo das TICs significa, em tultima instincia,
participar ativamente do processo de atualizacdo tecnoldgica para que este ocorra segundo as
prioridades e necessidades de diferentes atores sociais.

Tendo em vista o conjunto de estudos realizados pelos diferentes atores ao tratar de
telecentros e outros espagos fisicos de inclusdo digital de uso publico ndo comercial,
depreende-se que hd quatro estdgios principais que devem ser observados para cada um dos
recursos de efetividade da inclusdo digital — fisicos, digitais, humanos e sociais — levantados
por Warschauer (2006). Esses estdgios estdo encadeados entre si e evoluem em “fluxo
espiral”, ou seja, se retroalimentam, alterando o contexto anterior e provocando mudangas em
si mesmos.

Os quatro estagios podem ser sistematizados em termos de:

a) aquisicao, obtenc¢do, producdo ou contratacdo do recurso em questao;

b) instalacdo do recurso, colocando-os a disposicao de quem deve utilizd-los;

¢) manutengdo, do ponto de vista técnico e de disponibilidade continua; e

d) atualizacdo tecnoldgica e também das pessoas envolvidas, incluindo

formacdo continuada, renovacao e inovagao.
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A efetividade potencial de uma iniciativa de inclusao digital pode ser considerada alta
se 0s quatro estdgios sdo garantidos pelo programa ou projeto para todos os recursos (fisicos,
digitais, humanos e sociais). Além da existéncia material dos recursos, destaca-se a
importancia de apropriacdo da gestdo pela comunidade local. Desenvolver a apropriacdo local
significa que a politica publica deve se ocupar ndo apenas de alocar os recursos em questao,
como também propiciar que os responsaveis locais se apropriem dos usos e da capacidade de
geri-los de maneira continua. Isso significa trabalhar para que construam conhecimento a
respeito dos processos de aquisicdo, instalacdo, manutencdo e atualizacdo envolvidos na
efetividade da inclusio digital.

Em termos de recursos fisicos, aquisicdo significa o conjunto de equipamentos
(computadores e periféricos) e redes (entre os equipamentos e, principalmente, conexao a
internet). A instalagdo consiste em tornd-los disponiveis e configurados para o uso pelos
frequentadores do telecentro. Manutencdo envolve tanto o conserto de defeitos de
equipamentos e redes quanto o custeio do servico de conectividade, permitindo o uso
continuado da infraestrutura. Atualizacao significa a substitui¢do planejada dos equipamentos
de maneira a acompanhar a evolugdo das TICs, incluindo velocidade de processamento e
novas funcionalidades no caso dos equipamentos, e também o aumento progressivo da
velocidade da banda de conexdo a internet.

Considera-se de alta efetividade a garantia de aquisi¢do, instalacdo, manutengdo e

atualizacdo de todos os recursos fisicos necessdrios a inclusdo digital, relacionados a

(€N

equipamentos de informdtica, redes e conectividade a internet. A efetividade potencial
média se estdo garantidas a instalacdo e a manutencdo da infraestrutura, sem atualizacdo. A
baixa efetividade consiste na instalacdo sem garantia de manutengo e atualizacgdo.

No caso dos recursos digitais, os contetidos e softwares seguem a mesma légica da
infraestrutura. Podem ser consideradas de alta efetividade potencial iniciativas que obtém,
instalam, mantém e atualizam de maneira continuada os conteidos e softwares disponiveis
para o funcionamento do telecentro, além de promoverem a producdo desses recursos digitais
pela prépria comunidade. De maneira similar a infraestrutura, a efetividade média € indicada
pela instalacdo e a manutencdo de conteudos e softwares, sem atualizagdo, e com poucos
conteddos produzidos pela comunidade. E a efetividade baixa se caracteriza pela instalagdo,

sem manutengdo, atualizacdo ou estimulo a producao local de conteidos digitais.
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Os recursos humanos e sua capacitacdo sdao o aspecto de maior complexidade
envolvido nas politicas publicas de inclusdo digital, e se relacionam com a apropriacdo local
da gestao de todos os tipos de recursos. Para os fins da andlise aqui proposta, 0s recursos
humanos envolvem contratacdo (comprometimento com a atividade, em bases remuneradas
ou ndo), qualificacdo inicial, manuten¢cdo continua e atualizacdo. Para que o publico
frequentador desenvolva as habilidades de uso das tecnologias ali disponiveis, é necessdrio
que o telecentro promova atividades de formacdo. A estratégia pode envolver mecanismos de
educacdo a distancia, porém, dificilmente prescinde de um agente de inclusdao digital
presencial, disposto e qualificado a atuar com os frequentadores para que efetivamente se
apropriem das TICs.

Portanto, a efetividade das iniciativas publicas de inclusdo digital depende da
contratacdo e da disponibilidade desses agentes locais. A qualifica¢do inicial permite que
oferecam algum tipo de atividade de alfabetizacdo digital a populagdao frequentadora do
espaco, ainda que tal atividade permaneca restrita a assisténcia pontual aos usudrios. A
promocao do uso efetivo pode ser evolutiva e depende de formacdo continuada dos agentes
locais, em constante didlogo com a realidade de seu préprio contexto e em intercambio
permanente com outros contextos, construindo redes de apoio e inovagcdo. A manutencdo
tanto desses agentes (sua remuneragao ou outro tipo de vinculo que possa ser criado) quanto
de processos de formagdo dos agentes e da populacdo € um segundo estdgio a ser considerado
para a efetividade em termos de recursos humanos e sua formacao.

A atualizacdo da qualificacdo dos agentes e da formacgdo oferecida a populacdo € o
terceiro estdgio da efetividade neste aspecto. A atualizacdo da formacdo estd relacionada a
evolucdo dos meios tecnoldgicos e também a ampliacdo e a complexificacdo de usos que
podem ser dados a essas ferramentas. A efetividade somente se completa em termos de
recursos humanos quando hd autonomia (apropriacao) local na elaboracdo e na realizacdo de
processos de formacao e multiplicacdo de agentes locais capazes de promover ndo apenas a
alfabetizacao digital, mas o uso efetivo das TICs por parte da populagao.

Os recursos sociais, relacionados as estruturas comunitarias, institucionais e da
sociedade em apoio ao acesso as tecnologias, conferem legitimidade e forca politica as agdes
de inclusdo digital. Nas iniciativas publicas de telecentros, a garantia de recursos sociais pode

ser traduzida em termos de mecanismos de articulacio e mobilizacdo social. Pode-se
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considerar como momento inicial a “instalacdo” de mecanismos de participacdo e
interlocu¢do, como conselho gestor do telecentro ou comité de inclusdo digital na localidade,
no municipio e/ou na gestao da iniciativa. O funcionamento continuado desses mecanismos de
participacdo e interlocucdo produz efetividade no ambito dos recursos sociais, enraizando a
proposta de inclusdo digital cada vez mais na comunidade local por meio dos grupos que a
constituem.

A legitimidade e a forga politica tendem a aumentar se houver a atualizacdo dos
mecanismos de participacdo, com a renovagao periddica de representantes e das estruturas de
participacdo. Este processo somente faz sentido se proporcionar autonomia local, o que pode
ajudar a promover desdobramentos politicos e conquista de legitimidade da a¢do de inclusao
digital implementada, que passa a ser encarada como direito pela populacdo local e, dessa
forma, objeto de politicas publicas.

O processo completo de instalacdo, manutengdo e atualizacdio de mecanismos de
participacdo confere alta efetividade a inclusdo digital. Considera-se de média efetividade
iniciativas que promovem a instalagdo e manutencdo de mecanismos de participagdo, mas que
ndo atualizam tais mecanismos ou seus membros, € tampouco obtém desdobramentos em
termos de apoio politico e legitimidade. A baixa efetividade neste aspecto se caracteriza por
processos de implantacdo fopdown (definidos desde instincias superiores de poder, sem
didlogo com as instituicdes locais) ou que envolvem a participacdo apenas de um grupo
especifico, sem legitimidade ou representatividade perante a comunidade na qual o telecentro
se encontra.

Para todos os estdgios desta dinamica e tipos de recursos envolvidos, o grau mais alto
de efetividade diz respeito a apropriacio local da gestio desses processos. E importante
ressaltar que o conceito de apropria¢do local ndo se refere apenas a autonomia na utilizacao
dos recursos. A apropriacdo tem o sentido de uma compreensao profunda sobre as tecnologias
utilizadas e a capacidade de gestdo dos recursos, incluindo a sua transformagdo para
finalidades outras que niao necessariamente as previstas pelo programa que originalmente os
ofereceu.

A apropriacdo local € fortemente influenciada pelo contexto da propria comunidade,
que pode ter um histérico de maior ou menor organizagdo social, a depender de sua trajetdria.

Quanto menor o grau de organizagdo local, mais dificil tende a ser a apropriacdo local das
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tecnologias e seu processo de gestdo. Nesses casos, torna-se ainda mais importante o0 apoio
continuado das politicas publicas para promover alta efetividade.

Levando-se em conta os elementos apresentados, a proposta de matriz de avaliagdo de
efetividade potencial relacionada aos recursos necessarios a inclusdo digital e a dindmica de

disponibilidade desses recursos € sistematizada no Quadro 2.

Quadro 2 — Parametros de efetividade potencial conforme a dindmica de cada recurso

Recursos/ Efetividade |Alta Média Baixa
Infraestrutura técnica - obtencgéo - obtencéo - obtencgéo
- instalacao - instalacéao - instalacao
- manutencao - manutencéo
- atualizagao
- apropriacdo local da gestao
Softwares e conteldos |- obtencao - obtencgéo - obtencéao
digitais - instalagao - instalacéo - instalagéo
- manutencao - manutencéo
- atualizagao

- apropriacao local da gestao

Recursos humanos e
sua capacitacao

- compromisso e formagao inicial
(capacitacéo inicial de agentes
locais de ID/ oferta de capacitagao
a populagao)

- manutencao (dos agentes/ da
capacitacao)

- atualizagao (da qualificagédo dos
agentes/ da capacitacéo)

- apropriacao local da gestéao

- compromisso
- formagéo inicial
- manutencéo

- COMpPromisso
- formagéo inicial

Recursos sociais - instalagéo (de mecanismos de - instalacéo - instalagéao

participagao e interlocugédo, como
conselho gestor)

- manutencao (de mecanismos de
participagao e interlocugéo)

- atualizagcédo (dos mecanismos de
participacao)

- apropriacdo local da gestéo

- manutencgao
(h& mecanismos
de participagao,
mas nao se
atualizam nem se
desdobram em
apoio politico e
legitimidade)

(processos
topdown/
dominado por
grupo especifico
sem legitimidade
nem
representatividade
perante a
comunidade)

Fonte: Elaborag&o propria.

Além dos quatro requisitos propostos por Warschauer (recursos fisicos, digitais,
humanos e sociais), um quinto requisito de efetividade a ser considerado no caso de politicas

publicas de ambito federal passa pela escala em que tais requisitos sd@o garantidos. Aspecto
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reivindicado pela sociedade civil organizada no contexto da politica ptblica de inclusdao
digital no Brasil, o nimero de espacos apoiados pelo governo federal a partir de suas
iniciativas deve ser compativel com o tamanho da demanda nacional. Pode-se considerar que
iniciativas de telecentros em um pais de dimensdo territorial ¢ populacional como o nosso
possuem alta efetividade se garantirem os recursos necessarios a inclusdo digital na ordem de
milhares de unidades. A efetividade média estaria na ordem de centenas de telecentros, € a
baixa, na ordem de dezenas.

O aspecto quantitativo da efetividade potencial € apresentado no Quadro 3.

Quadro 3 - Complemento da matriz de efetividade - Escala

Escala/ Efetividade Alta Média Baixa
Escala da iniciativa Milhares de unidades Centenas de unidades |Dezenas de unidades
em funcionamento. em funcionamento. em funcionamento.

Fonte: Elaborag¢ao propria.

Outros requisitos de efetividade poderiam incluir abrangéncia geogréfica e critérios de
estratificacdo sociodemogréfica, indicadores do alcance potencialmente universal das
iniciativas. Contudo, tendo em vista se tratar de programas constituidos ha menos de uma
década pelo poder publico federal, a obtencdo de dados confidveis a respeito desses dois
elementos nao € trivial. A prépria auséncia de indicadores desta natureza € um elemento a ser
considerado na andlise da institucionalidade das iniciativas. Sendo assim, para os fins da
matriz de efetividade proposta, esta € composta pelos cinco aspectos levantados (recursos
fisicos, digitais, humanos e sociais) e aos indicadores de alta, média ou baixa efetividade
referentes a cada um, expostos nesta secao.

ApOs detalhar os parametros segundo os quais as politicas publicas de inclusdo digital
devem estar atentas para a constru¢do de sua efetividade, apresenta-se a seguir o modelo

conceitual de andlise que permite relacionar esta varidvel aos aspectos institucionais.
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4.2. Efetividade e institucionalizacdo: um modelo conceitual de analise

O modelo conceitual de analise para relacionar efetividade da inclusdo digital aos
aspectos institucionais se fundamenta nos referenciais tedricos apresentados nos Capitulos 1 e
2. Conforme detalhado no Capitulo 1, a dinamica de disseminacdo das TICs € fortemente
baseada na l6gica de mercado. A aquisi¢cdo de bens e servigos relacionados a elas e o uso
cotidiano dessas ferramentas € mais acessivel para os segmentos de maior renda e
escolaridade, que se encontram no topo da pirdmide social. Sdo também esses segmentos que
definem o desenvolvimento das ferramentas, que controlam sua producdo, disseminagdo e
evolugdo, seja como consumidores, seja como a forca pensante por trds da producdo
tecnoldgica e, principalmente, como dirigentes condutores dos processos de producdo e
consumo. Além do aspecto politico, de ampla complexidade, a mera possibilidade de uso
cotidiano e do dominio dessas ferramentas € um fator de desigualdade social. Pessoas mais
vulnerdveis sob multiplos aspectos socioecondmicos e politicos, em especial de menor renda e
escolaridade, tendem a estar apartadas, a usufruir marginalmente ou de maneira primdria das
novas formas de compreensao e relagdes sociais proporcionadas pela disseminacao das TICs.

Segundo Warschauer (2006), a inclusdo digital demanda a disponibilidade de recursos
fisicos, digitais, humanos e sociais nas localidades em que se promovem a¢des de apropriacao
das tecnologias digitais da informa¢do e da comunica¢do. Conforme apresentado na secao
anterior, estudos demonstram que essa disponibilidade pode ser entendida em diferentes
niveis. Pode englobar desde a obtencdo, a instalacdo e a manutencio até a atualizacdo dos
recursos fisicos e digitais, estar compreendida como acompanhamento da evolucdo das
tecnologias e, até mesmo, a participacdo neste processo evolutivo. Também pode envolver a
formacdo continuada de pessoas nos usos das tecnologias em diferentes niveis de
complexidade, incluindo a apropriacdo e a recriacdo dessas ferramentas em seu cotidiano,
uma vez que os usos também evoluem e se modificam continuamente, em interacao dinamica
com o desenvolvimento tecnoldgico dos aparatos fisicos, redes e recursos digitais.

Uma das estratégias colocadas em curso por governos de diferentes esferas para
diminuir a desigualdade no acesso e uso das TICs € promover acdes de inclusdo digital em
comunidades socialmente vulneraveis, atuando direta ou indiretamente nesses territorios. O

desafio € similar ao das demais politicas publicas. Envolve relacbes com os grupos
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organizados de cada localidade, enfrenta o desafio da legitimidade e da participacdo, pode ter
por objetivo que a comunidade local se aproprie dos processos e da gestdo. O papel do Estado
nessa dindmica pode variar, conforme as necessidades e contextos, a orientagdo politica dos
governantes, a capacidade das institui¢des publicas e das préprias comunidades.

Politicas publicas de apoio a espacos de inclusdo digital nos territérios, como € o caso
das iniciativas de disseminacdo de telecentros, possuem desafios especificos relacionados as
caracteristicas do Brasil, pais federativo, de grandes dimensoes territoriais e diversidade
identitdria, cultural e socioecondmica. Aqui, o governo federal € a instancia governamental
supostamente mais distante dos cidaddos. Mais proximo a eles, hd os governos municipais e,
em posi¢do intermedidria, os dos Estados, instincias com autonomia administrativa para
promover politicas publicas. Nos casos em que a distribuicdo de responsabilidades ndo esta
constitucionalmente definida, como a inclusdo digital, as a¢des governamentais podem se
sobrepor ou se dar de maneira cooperativa. Ao mesmo tempo em que € espaco de mediacao
politica, o Estado € uma instituicdo administradora de recursos publicos que, a0 menos por
principio, deve direcionar o uso racional desses recursos, de modo que se realize de maneira
idonea, eficiente e transparente.

As organizacdes da sociedade civil sdo, por sua vez, outro ator bastante presente na
politica publica de inclusao digital. Medeiros (2004) identifica a legitimidade da participacao
do que chama de “Terceiro Setor” como um dos poucos aspectos institucionalizados na
politica federal de governo eletronico na transi¢do entre os mandatos de Fernando Henrique
Cardoso e Luis Indcio Lula da Silva. As organizacdes ndo governamentais, formas especificas
de associativismo civil, mostram-se presentes no contexto da politica publica de inclusdao
digital do periodo de 2000 a 2010.

Ao observar tal contexto, quando o governo federal decide se envolver na execucdo de
politicas de inclusdo digital com base em telecentros, surgem questdes como: O que deve
fazer? Como fazer? Quais resultados sdo esperados? Como devem ser medidos esses
resultados? Se, por um lado, toda politica publica depara constantemente com essas questoes,
por outro, hd que se considerar o grau de maturidade da politica federal para telecentros, cuja
trajetoria se inicia no ano 2000, como apresentado no Capitulo 3.

A escolha do periodo 2000-2010 para a presente pesquisa coincide com um momento

de inovagdo institucional no governo federal em relacdo a inclusdo digital. Reconstruir esta
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trajetoria, da primeira década em que a inclusdo digital passou a fazer parte da agenda de
politicas publicas em ambito federal, ajuda a compreender as politicas colocadas em pratica,
seus desenhos e desafios.

Como apresentado no Capitulo 3, o governo federal foi o tultimo dos atores
institucionais a se envolver em iniciativas de apoio a telecentros no Brasil. A dianteira das
acoOes prdticas de inclusdo digital em comunidades foi protagonizada por organizacOes da
sociedade civil, apoiadas pelo setor privado e organismos internacionais, seguidas de projetos
de governos municipais e estaduais que promoveram ou financiaram as primeiras experiéncias
significativas de politicas publicas de inclusdo digital com base em telecentros.

E de que forma o governo federal lidou com essa “novidade”? Como se relacionou
com os atores institucionais que ja estavam em campo antes dele? Quais desafios encontrou?
Qual o papel que lhe coube? Sob quais desenhos de politicas publicas conformou diretrizes e
as colocou em pratica? Que instituicdes envolveu para o alcance dos objetivos propostos € sob
quais mecanismos de cooperacao interinstitucional?

Essas inquietagdes conformam um complexo conjunto de varidveis, dificilmente
capturdveis por uma unica pesquisa. Por isso, a presente tese formula um quadro
compreensivo desta dinamica para fazer nele um recorte, a partir do qual propde o
aprofundamento da anélise.

A formulagdo tedrica para compreensdo em nivel mais amplo se apoia em dois
conceitos principais: institucionalidade e efetividade. A institucionalidade é composta pelos
aspectos institucionais mobilizados para a execucdo da politica publica, conforme se faz
presente nas abordagens neoinstitucionalistas, que tratam de organizacdes formais e
informais, regras, ritos, e na teorizacao sobre processos de institucionalizacdo. A efetividade é
entendida como a capacidade de uma determinada ag¢do produzir um efeito. No caso em tela, o
efeito desejado € garantir a inclusdo digital da populacdo.

A efetividade estd, portanto, relacionada ao efeito desejado de promover a inclusao
digital da populagdo a partir de uma politica puiblica. Essa efetividade depende da
disponibilidade dos recursos fisicos, digitais, humanos e sociais essenciais a inclusao digital
(Warschauer, 2006). Trata-se de dispositivos como computadores € outros equipamentos que
realizam processamento de dados, conexao a internet para comunicacdo em rede, softwares,

conteddos, pessoas, atividades de formacao, participacdo social. Garantir que esses recursos
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estejam presentes nas comunidades €, ou deveria ser, o primeiro objetivo das iniciativas de
telecentros de cardter publico e comunitario.

Além da obtencgdo e a instalagdo dos recursos fisicos e digitais, e da mobilizacdo dos
recursos humanos e sociais, a efetividade também demanda a manutenc¢do de todos esses
elementos ao longo do tempo, bem como sua constante atualizacdo. Os processos serdo mais
efetivos quanto maior for a apropriacdo local desses elementos. No caso de espacos
comunitdrios implantados para promover a inclusido digital, essa apropriacdo significa nao
apenas abrir as portas para a populacdo, mas ter a comunidade participando das atividades e
da gestdo. Considera-se ainda que, diante do tamanho da populagdo brasileira, a efetividade
de iniciativas de inclusdo digital deve se traduzir também em escala. E relevante 2 analise,
portanto, o nimero de unidades em que esses processos se efetivam.

Para garantir que os recursos essenciais a inclusdo digital estejam disponiveis para a
populacdo, a politica publica precisa mobilizar capacidades e arranjos institucionais sob uma
gestdo coordenada. Os desenhos institucionais das politicas traduzem essa mobiliza¢do da
capacidade de cada organizacdo que participa da acdo e os arranjos estabelecidos entre elas.
Um determinado desenho permite que as organizacdes participantes coloquem determinadas
capacidades institucionais a disposicao da politica publica.

Entende-se por ‘“capacidades institucionais” elementos que, a0 mesmo tempo,
caracterizam uma instituicdo e, principalmente, proporcionam suas condi¢des de atuagdo. Sao
elementos de capacidade institucional a atribui¢do e a legitimidade da institui¢io para atuar,
sua autoridade politica, os recursos financeiros e materiais de que dispde, seu corpo de
pessoal, tanto técnico quanto de dirigentes, o grau de controle que possui sobre a gestao dos
processos que implementa e a cultura organizacional sob a qual se desenvolvem os fluxos de
acdo institucional. A ldégica institucional influencia a cultura organizacional, presente em
regras, normas € procedimentos, formais e informais, que se desenvolvem em relagcdo
dindmica com os individuos da institui¢do e influenciam suas acoes.

Ja os arranjos institucionais sdo os acordos de agdo conjunta estabelecidos entre
organizacdes. Quando envolvem organizacdes que fazem parte de uma mesma esfera de
atuacdo, como os Ministérios responsdveis por diferentes politicas setoriais no governo

federal, sdo chamados de arranjos horizontais. Quando estabelecidos entre institui¢des que
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atuam em diferentes esferas, tais como Estados, municipios e organizagdes da sociedade civil,
sdo conhecidos como arranjos verticais.

As capacidades e os arranjos institucionais sdo elementos constitutivos dos desenhos
das politicas publicas, sendo seus principais atributos de institucionalidade. Ao combinar
organizacdes com capacidade de atuacdo condizente com 0s objetivos propostos e arranjos
que possibilitam a mobilizagdo coordenada dessas capacidades, busca-se garantir a
efetividade de uma politica publica. Em especial no caso dos telecentros, a efetividade se
traduz na disponibilidade de recursos fisicos, digitais, humanos e sociais necessarios para a
apropriacdo das TICs pela populacdo em comunidades de todo o territério nacional.

Considera-se, portanto, que a institucionalizag¢do influencia a efetividade da politica.
Essa efetividade serd maior quanto mais institucionalizadas forem as capacidades e arranjos
condizentes com o0s objetivos da acdo proposta. O Quadro 4 permite visualizar essa

formulacao, abordagem macro na qual a tese se fundamenta.

Quadro 4 — Relacéo entre institucionalizacao e efetividade das iniciativas

legitima e amplia

Inclusao digital
(apropriagao tecnoldgica e
Gestédo coordenada cidadania)

institucionais
Arranjos
institucionais

Horizontais

Recursos

4>
proporciona

Institucionalizacéo

Efetividade

Fonte: Elaborag&do propria.

Esta além das pretensdes e possibilidades do presente estudo aprofundar a anélise de
todos os elementos constitutivos deste quadro com base em dados empiricos. Contudo, €

possivel trabalhar a partir de um recorte especifico.
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Entre os elementos constitutivos da institucionaliza¢do, um aspecto importante a ser
analisado sdo as capacidades institucionais mobilizadas na politica publica. Este primeiro
recorte significa, portanto, considerar a influéncia das capacidades institucionais na
efetividade das politicas implantadas. Compreende-se que as capacidades e os arranjos
institucionais se influenciam mutuamente. Arranjos formais, tais como 0s que sdo
estabelecidos por 6rgaos do governo federal para a execugdo de politicas publicas, somente
sdo possiveis caso alguns requisitos relacionados a capacidades institucionais estejam
preenchidos. Em termos préticos, isso significa que ndo adianta estabelecer acordos entre
institui¢cdes que ndo possuem capacidades minimas de agir conjuntamente para o alcance do
objetivo proposto.

A capacidade institucional de uma organizacdo, por sua vez, constitui-se de multiplos
elementos. E necessdrio um novo recorte para trazer 2 andlise os aspectos que parecem
possuir maior relevancia na garantia de recursos de efetividade para a inclusao digital. Os dois
principais elementos que emergem neste sentido sdo os recursos financeiros (or¢camento)
destinados pelo governo federal a acdo e as logicas institucionais presentes nas institui¢des
mobilizadas.

Esse recorte ndo significa desconsiderar relagcdes mutuas entre os aspectos destacados
e aqueles sobre os quais a andlise ndo poderd se aprofundar. H4 um reconhecimento da
multiplicidade de aspectos envolvidos e uma avaliacdo de que, diante de sua complexidade, o
trabalho académico requer a escolha de varidveis. Pesquisas futuras poderdo se aprofundar
nos elementos ndo trabalhados no presente trabalho e que se mostrem relevantes para a
compreensdo das politicas publicas objeto de andlise.

Tendo em vista a delimitacdo do escopo de pesquisa, a tese se concentra, portanto, em
dois aspectos da varidvel “capacidades institucionais” e sua influéncia na efetividade das
iniciativas de inclusdo digital. O Quadro 5 apresenta os aspectos destacados para andlise tendo

em vista a hipétese de pesquisa apresentada.
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Quadro 5 — Relac@o entre capacidades institucionais e efetividade das iniciativas

legitima e amplia

Inclusao digital
(apropriacao tecnoldgica e
cidadania)

Capacidades
Institucionais

Cultura

fitura Recursos
organlzauonal

proporciona

Estrutura de RH
Controle
da gestao -
Capilaridade

Gestédo coorder]adéi

7Capacidades™ -~
institucionais

institucionais

(Vertcals) orizontais

Institucionalizacéo

Efetividade

Fonte: Elaborag&o propria.

O modelo de andlise proposto, sistematizado no Quadro 5, foi formulado pela autora,
com base no referencial tedrico e nas pesquisas bibliografica e documental apresentadas nos
Capitulos 1 e 2. O modelo conceitual construido serve a andlise das relacdes entre
institucionalidade e efetividade, ponto de partida para a proposi¢do de um método de
avaliacdo de efetividade potencial de iniciativas e de andlise dos atributos or¢amento e 16gicas

institucionais, cuja elaboracdo € apresentada a seguir.

4.3. Método de avaliacao de efetividade potencial de iniciativas

No modelo conceitual proposto, a efetividade potencial de iniciativas de disseminacao
de espacos publicos e comunitirios de inclusdo digital estd relacionada a atributos

institucionais dos quais se destacam o orcamento e as logicas institucionais.
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Antes de detalhar o roteiro de andlise que considera estes dois atributos, apresenta-se o
método de avaliacdo da efetividade potencial das iniciativas publicas federais, objeto de
estudo desta tese. O método € construido a partir de um conjunto de critérios que buscam
correlacionar a efetividade potencial a elementos anteriores aos proprios atributos destacados
para a anélise.

Conforme apresentado anteriormente neste capitulo, sdo aspectos necessarios a
efetividade potencial de uma iniciativa de inclusdo digital a garantir de recursos fisicos,
digitais, humanos e sociais em larga escala, compreendendo os estdgios de obtencdo,
instalacdo, manutencdo e atualizacio continua desses recursos. Neste sentido, hd aspectos de
disponibilidade de recursos materiais, combinados a capacidades institucionais € um horizonte
temporal minimo de implantac@o para que seja possivel analisar o grau de efetividade de uma
iniciativa.

Do ponto de vista da disponibilidade de recursos, conforme apresentado no Capitulo 2,
o orcamento alocado para a cobertura dos gastos envolvidos na oferta de meios fisicos e
digitais, no apoio a agentes locais de inclusdo digital, na formacdo dessas pessoas e em
mecanismos de participacdo € um fator fundamental a ser considerado. Antes disso, contudo,
por se tratar também da andlise da institucionalizacdo da politica publica de inclusdo digital,
ha que se considerar a natureza juridica dos atores institucionais que conduzem 0s processos.

Como se apresenta no Capitulo 5, um conjunto de 6rgdos publicos da administragdo
federal direta (tais como ministérios e autarquias publicas) e indireta (tais como empresas
estatais e de economia mista), bem como institutos e fundacdes a eles vinculados, compdem o
quadro de organizacdes responsdveis pela conducido dos programas e projetos de inclusio
digital implementados pelo governo federal no periodo de 2000 a 2010.

Neste contexto, hd que se considerar a contribuicio de cada um desses atores
institucionais no processo de institucionalizacdo da politica publica de inclusdo digital no
ambito do governo federal. As empresas estatais e de economia mista do governo federal
responsaveis por iniciativas no periodo — Banco do Brasil, Petrobras, Eletronorte, Serpro —
atuam em segmentos de mercado especificos, ndo tendo como finalidade precipua promover a
inclusdo digital da populagdo de baixa renda. Suas iniciativas de inclusdo digital do periodo
foram conduzidas como parte de programas de responsabilidade social das empresas, seja por

meio de dreas internas ou de institutos e fundagdes (caso da Fundacdo Banco do Brasil).
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Destaca-se que acdes de responsabilidade social empresarial sdo criadas sob uma
16gica diversa das politicas de Estado. O desenvolvimento e a implantacdo de uma iniciativa
de responsabilidade social dependem de decisdes voltadas aos interesses da empresa a qual o
projeto estd subordinado. Iniciativas dessa natureza podem ser aderentes a diretrizes de
governo e participar da politica publica por ele coordenada, contribuindo para seu
desenvolvimento. Podem também optar por trilhar caminhos préprios, com maior ou menor
grau de controle sobre a gestdo dos recursos. Os resultados serdo também dependentes de
aspectos institucionais a influenciar a efetividade das iniciativas.

Sendo intencdo deste trabalho esbocar uma andlise sobre o processo de
institucionalizag@o da politica publica de inclusdo digital no Brasil, prioriza-se a avaliacdo de
efetividade potencial de iniciativas conduzidas por O6rgdos da administracdo direta e
autdrquica. Além da forca politica, da capacidade de alocacdo de recursos orcamentdrios, da
coordenagdo institucional e da escala, considera-se que os ministérios e autarquias estao
subordinados a regras comuns para a execu¢do de suas atividades. Essas incluem a previsao
de recursos no Plano Plurianual de Aplicacdes e no Orcamento Geral da Unido, a execugdo
financeira mediante o Sistema Integrado de Informacao Financeira do Governo Federal (Siafi)
e a divulgacdo de suas acdes em relatorios, tais como a Prestagdo de Contas do Presidente da
Republica/ Balanco Geral da Unido, permitindo bases concretas de comparacdo entre
iniciativas e andlises sobre sua contribuicao a institucionaliza¢do da politica publica federal de
inclusdo digital. Em que pesem as empresas estatais também seguirem parte dessas regras,
suas fontes de financiamento e formas de execu¢do de recursos atendem a outro conjunto de
normas, fugindo do escopo da presente anélise.

Outro critério prévio ao préprio método de avaliacdo de efetividade potencial se refere
ao tempo de execugdo das iniciativas. Para a andlise aqui proposta, uma iniciativa deve ter
estado em andamento por pelo menos cinco anos consecutivos dentro do periodo analisado
(2000 a 2010). O processo de implantacio de um programa de apoio a espagos
descentralizados no territério atende a uma série de procedimentos que frequentemente fazem
com que a execugdo pratica das agdes se torne vidvel apenas meses apds a data de inicio da
implantacdo. Obstaculos ndo imaginados na concepgdo dos projetos também se impdem ao

longo da implantagdo e mudam com o passar do tempo. O prazo minimo de existéncia de



154

cinco anos, que corresponde a um ciclo de governo completo e mais um ano, foi considerado
o minimo para que fosse util realizar a analise da efetividade potencial de uma iniciativa.

Esses dois primeiros critérios — natureza da institui¢io responsivel e tempo de
existéncia — permitem selecionar para andlise iniciativas que potencialmente tenham
contribuido de maneira mais contundente para o processo de institucionalizacdo da politica
publica de inclusdo digital. Apresentam-se a seguir os atributos do método de avaliagdo de
efetividade potencial a ser aplicado as iniciativas que atendam aos dois critérios.

O primeiro atributo a ser observado na avaliacdo da efetividade potencial se refere a
escala pretendida no momento de concepcdo ou ao longo do desenvolvimento de um
programa ou projeto. Ainda que seja o aspecto complementar da matriz de efetividade
proposta no inicio do presente capitulo, ndo cabe empreender esfor¢cos para analisar iniciativas
que nunca pretenderam alta efetividade em termos quantitativos. Conforme exposto
anteriormente, hd demanda na sociedade por politicas publicas de abrangéncia nacional e ha
expectativa pela atuacdo do governo federal neste sentido. No contexto do periodo analisado,
experiéncias de pequena e média escalas j4 haviam sido executadas em ambito local, e até
mesmo em alguns municipios e Estados, cabendo ao governo federal pensar e executar
politicas de escala nacional.

O segundo aspecto a ser observado na avalia¢do de efetividade potencial de iniciativas
€ o orcamento alocado para as acgdes. Este atributo assume que os recursos financeiros
investidos numa acao publica sdo indicadores de sua prioridade politica e institucional. Além
disso, parece fazer sentido empreender esforcos de andlise de efetividade das acdes
governamentais para as quais foram alocados recursos financeiros em montante consideraveis.
Outro fator relevante se refere a necessidade de abrangéncia dos estdgios de obtencdo,
instalacdo, manutencdo e atualizacdo, presentes na matriz de efetividade potencial das
iniciativas, proposta no inicio deste Capitulo. Garantir essa dindmica para o conjunto de
recursos necessarios a inclusdo digital demanda aporte de recursos pelo poder publico, de
maneira continua, ao menos até que se efetive sua apropriacdo local ou por outros arranjos
institucionais que os assegurem. A aloca¢do de or¢camento € um indicador dessa intencdo, bem
como o montante alocado.

Identificada a existéncia de or¢camento destinado ao desenvolvimento da iniciativa,

cabe observar sua distribui¢do entre os itens que compdem 0s recursos necessarios a inclusao
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digital. Tal distribuicdo permite identificar a concep¢do de inclusdo digital do programa ou
projeto — acesso, alfabetizacdo digital, uso efetivo — ou se houve escolha institucional por um
ou mais dos aspectos em detrimento de outros, por diferentes motivos. A andlise da
destinacdo de orcamento a recursos fisicos, digitais, humanos e sociais permite verificar a
compatibilidade entre a efetividade pretendida pela iniciativa e os meios financeiros de que
dispOs para realizar seus objetivos.

Quanto a valoracdao da distribuicdo dos recursos or¢amentdrios nessas categorias,
tendo em vista o conceito de inclusdo digital defendido como premissa desta tese — que
pressupde ndo apenas O acesso aos meios fisicos, mas a apropriacdo e uso efetivo das
tecnologias da informacdo e comunicagdo pelas pessoas —, considera-se que, para atingir alta
efetividade, as iniciativas devem investir em recursos humanos e sociais de maneira, no
minimo, equivalente ao que aplicam em recursos fisicos e digitais. Observa-se, ainda, que a
propor¢ao de distribuicao entre recursos pode ter sido alterada ao longo do desenvolvimento
da iniciativa, o que também deve ser analisado conforme o caso.

Essa distribuigdo nem sempre € evidente. Sendo assim, cabe separd-los em unidades
de andlise identificdveis. Entre os recursos fisicos, distinguem-se aqueles destinados a
equipamentos (informética ou dispositivos multimidia) e ao servico de conexdo a internet.
Tendo em vista a alocacdo de recursos para adequagdo do espaco fisico local — em parte das
iniciativas, sendo algo necessdrio a instalacdo dos equipamentos —, este atributo também é
considerado na andlise da distribui¢do de recursos.

No caso dos recursos digitais, trata-se principalmente de sistemas operacionais e
softwares, contetidos digitais produzidos nos telecentros e para uso nos telecentros. Esses
conteidos estdo, na maior parte das iniciativas, vinculados a estratégias de formacgdo de
agentes locais de inclusdo digital, o que pode torna-los indistinguiveis dos recursos alocados
para atividades dessa natureza.

Sobre o aspecto da formacdo para o uso e para o ensino ou facilitacio do uso das
tecnologias pela populacdo, cabe destacar que estas envolvem, na maior parte das iniciativas,
recursos humanos que oferecem atividades de qualificacdo aos agentes locais. Neste sentido,
o método de avaliagdo de efetividade proposto considera a oferta de remuneracdo a recursos

humanos locais de maneira separada da formacao.
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Por fim, temos os investimentos em recursos sociais, que ocorrem no ambito da
formacdo, das plataformas digitais de interacdo e do desenvolvimento ou aperfeicoamento da
capacidade de articulagdo dos atores locais. S@o os recursos mais dificeis de serem isolados do
ponto de vista de quantitativos orcamentdrios alocados, devendo ser considerados como
constantes nos demais e analisados em termos de desenhos e estratégias de articulagdo, mais
do que em termos financeiros.

Sendo assim, diante daquilo que € possivel extrair dos dados empiricos, propde-se
adaptar a matriz de recursos necessarios a efetividade da inclusdo digital as possibilidades
concretas de distingdo do percentual alocado a cada um na distribuicdo orcamentéria. Para
isso, os recursos de efetividade (fisicos, digitais, humanos e sociais) sdo incorporados a esse
passo do método de avaliacdo da seguinte forma:

a) equipamentos e dispositivos multimidia (equipamentos);
b) conexio a internet (conexdo);

¢) espaco fisico local;

d) conteudos digitais;

e) remuneragdo de agentes locais (RH local); e

f) formacao.

O terceiro passo do método de avaliacdo de efetividade potencial consiste em
identificar o percentual de recursos orcamentérios alocados para cada uma das categorias
anteriores. Destaca-se que esse nivel de detalhamento nem sempre € passivel de identificacao
na atuacdo pratica das iniciativas, em especial no que se refere a conteddos digitais,
remuneracgdo de agentes locais e formacdo, que podem ser realizados de maneira conjunta.

Por fim, o método de avaliagcao de efetividade potencial se encerra com a identificacao
das estratégias definidas pelas iniciativas para cobertura dos quatro estidgios da dindmica de
disponibilidade de recursos — obtenc¢ao, instalacdo, manutencao e atualizacdo — e da promocao
de atividades para a apropriacdo local da gestdo desses processos. Identifica-se, neste passo,
se a iniciativa dispds de recursos orcamentdrios e de outros mecanismos institucionais para a
realizacdo de cada um dos estagios de disponibilidade. Cabe ressaltar também que tal atributo

ndo € estanque, uma vez que as iniciativas podem ter modificado a destinacdo de recursos a
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cada um dos estdgios para cada tipo de recurso ao longo do desenvolvimento pratico das

acgoes.
O Quadro 6 sintetiza o método de avalia¢do da efetividade potencial das iniciativas.
Quadro 6 — Método de avaliacao de efetividade potencial de iniciativas publicas
federais de disseminacao de telecentros
Pré-Requisitos
Natureza do 6rgéo responsavel Tempo de existéncia da iniciativa
Ministério/ Autarquia Federal 4+ Maior ou igual a 5 anos consecutivos
\ \
Método de avaliacdo de efetividade potencial
1. Escala 2. Orcamento 3. Distribuicdo orcamentaria 4. Dindmica de
disponibilidade
dezenas ndo alocado
M Espaco fisico ¥ =
Conexao T
) digitais
milhares alocado B RH local
Formacéo

Fonte: Elaboragao prdpria.

O método proposto deve ser aplicado as iniciativas do governo federal do periodo de
2000 a 2010, de modo a verificar quais delas se preocuparam em garantir maior efetividade.
Identificadas as iniciativas que mais atenderam a esses critérios, a elas se aplicard o roteiro de

andlise de capacidades institucionais, apresentado a seguir.

4.4. Roteiro para analise de orcamento e légicas institucionais

O roteiro para andlise de capacidades institucionais construido para a presente tese

considera os atributos orcamento e ldgicas institucionais como fatores influenciadores da
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efetividade real das iniciativas de inclusdo digital. Pretende-se com a elaboracdo do roteiro
definir um referencial para a andlise da implementacdo das iniciativas consideradas de maior
efetividade potencial, observando suas trajetorias orcamentdrias e identificando elementos que
possam indicar conquistas e obstdculos na realizacao dos objetivos propostos. A andlise se
debruca, também, sobre as légicas institucionais, buscando identificar pontos de conflito e

cooperacao interinstitucionais que possam ter influenciado a implementacao das iniciativas.

4.4.1. O orcamento como atributo de capacidade institucional

Diante do modelo conceitual de andlise e do método de avaliacdo de efetividade
potencial, esta secdo detalha um dos atributos destacados no quadro de andlise proposto e que
conformam a hipdtese desta pesquisa. Conforme exposto no Quadro 4, o presente estudo se
concentra na influéncia dos atributos orcamento e ldgicas institucionais na efetividade das
iniciativas de inclusdo digital do periodo 2000-2010, implantadas pelo governo federal.

Em relacdo ao atributo orcamento, este € aspecto fundamental quando se tem em vista
que a implementacdo de telecentros como politica publica de inclusdo digital requer a
mobilizacdo coordenada de recursos de efetividade, relacionados a infraestrutura
(equipamentos e conectividade a internet), contetidos digitais (softwares e produtos digitais),
recursos humanos e sua formagdo, e recursos sociais.

A dimensdo do gasto demonstra o esforco institucional na oferta dos recursos para
atendimento as necessidades envolvidas. A destinacdo de recursos financeiros para iniciativas
de inclusdo digital indica a relevancia dessas acdes no ambito do governo. Por outro lado, a
distribuicdo do gasto entre as diversas necessidades da implementacdo de uma politica
especifica revela as op¢des dos atores institucionais responsdveis pela execugdo. A partir da
previsdo orcamentdria destinada a cada componente (recursos fisicos, digitais, humanos,
sociais), € possivel perceber a importancia relativa conferida a cada um dos elementos
constitutivos da efetividade.

Ja a trajetéria da execucdo orcamentdria pode indicar a existéncia de obstdculos nao
previstos, dimensionados de maneira equivocada pelos formuladores ou desafios nado
superados na implementacdo. Percebe-se assim que, se a alocacdo de orcamento denota

importancia, a execucdo — e em especial a ndo execugdo — dos recursos financeiros traz a tona
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aspectos relacionados as outras capacidades institucionais mobilizadas e aos arranjos
estabelecidos entre os atores envolvidos na politica. Assim, a evolucdo do gasto de cada
iniciativa selecionada ao longo de sua trajetdria para andlise ¢ um elemento de andlise a ser
considerado.

O roteiro para esta andlise tem como ponto inicial a previsdo orcamentdria de recursos
por parte do Orgdo responsdvel pela iniciativa. No momento de elaboragdo do Plano
Plurianual de Aplicacdes (PPA) e da proposta para o Projeto de Lei Orcamentdria Anual
(PLOA), construidos pelo Poder Executivo, cada 6rgio publico federal apresenta e negocia
suas demandas orcamentérias para o ciclo correspondente. Apesar de ser comum a expressao
de que o PPA e mesmo a Lei Orcamentdria Anual sdo pecas de ficcdo (Oliveira, 2001), a
inclus@o dos recursos de uma iniciativa na previsdo orcamentdria € indicador de capacidade
institucional do 6rgdo responsavel.

A prioridade politica conferida a iniciativa pode ser identificada na manutencdo da
previsdo de recursos ao longo da trajetéria de aprovagdo da proposta orcamentdria pelas
instancias superiores do proprio Poder Executivo, que define o montante a ser apresentado ao
Congresso como proposta (PLOA), enviada ao Congresso para aprovacdo. Outro teste de
relevancia politica acontece no préprio Legislativo, cujo processo or¢amentario pode reduzir
ou ampliar os recursos alocados para cada acdo proposta pelo Poder Executivo, e também
criar acoes. Apos a Lei Orcamentdria Anual (LOA) estar aprovada pelo Congresso, os
recursos ainda podem ser alvo de contingenciamento, conforme os limites estabelecidos pelo
préprio Poder Executivo, de acordo com as prioridades técnicas e politicas do governo.

Além da proposta de recursos no PPA e na PLOA, outro mecanismo que pode ser
utilizado na previsdo orcamentdria € a aprovacao de emenda parlamentar. As emendas sao um
dos mecanismos pelos quais o Poder Legislativo participa da alocacdo de recursos na peca
orcamentdria anual, incluindo recursos conforme a sua percep¢do da demanda. As
possibilidades de alocacdo desses recursos seguem regras definidas pela Comissdo de
Orcamento do Congresso. Comissdes setoriais, bancadas partidarias, parlamentares
individualmente e o préprio parlamentar relator do orcamento costumam estar aptos a propor
emendas. Em cardter excepcional, o Poder Executivo também solicita ao Legislativo a
inclusdo de recursos caso necessdrios e ausentes do Projeto de Lei Org¢amentdria Anual

(PLOA).
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O orcamento aprovado e autorizado consta na Lei Or¢amentédria Anual (LOA) e pode
ter seus limites contingenciados por Decreto do Poder Executivo. Cada 6rgdo recebe um teto
maximo de despesas para o ano e o distribui internamente, conforme suas prioridades. Com os
recursos disponiveis, o érgdo governamental mobiliza suas capacidades institucionais para a
execucdo. Os programas finalisticos, tais como as iniciativas de inclusdo digital, sdo
implementados por meio de duas principais formas de execucdo de recursos: gastos diretos e
transferéncias voluntdrias. Os gastos diretos decorrem de contratos que seguem as regras de
compras publicas, despesas com as quais o governo arca diretamente. As transferéncias
voluntarias consistem em descentralizacdo de recursos financeiros para que outros Orgaos
publicos ou organizacdes da sociedade civil realizem as contratacOes de bens e servicos
necessdrios a execugao dos objetivos.

No caso de Ministérios e suas autarquias, a execucao dos recursos somente se realiza
por meio do Sistema Integrado de Informacao Financeira do Governo Federal (Siafi), em que
sdo registrados a origem e o destino dos recursos. O Siafi também registra em que etapa do
gasto estdo os recursos: se reservados para uso (empenhados), se confirmados para uso
naquela finalidade (liquidacdo do empenho) e se foram realmente pagos, o que depende de
disponibilidade financeira do Tesouro Nacional. Nesse fluxo, uma série de procedimentos
deve ser seguida, envolvendo processos licitatorios, pareceres técnicos, autorizagao dos gastos
por dirigentes € um conjunto de normas que tém a intencdo de promover impessoalidade,
moralidade e transparéncia na execu¢do dos recursos publicos. Tais ritos buscam garantir
controle mdximo sobre a destinacdo dos recursos, em consonancia com o aspecto burocratico
caracteristico do Estado como institui¢do.

Como se verd no detalhamento dos procedimentos de pesquisa, os dados do Siafi e de
outros sistemas, portais e relatrios produzidos periodicamente pelo governo federal permitem
observar a trajetdria dos recursos, incluindo muitas vezes os motivos pelos quais sua execucao
ocorreu de modo distinto do que havia sido planejado pelo 6rgio responsdvel pela iniciativa.
Nem sempre, contudo, os registros contendo as justificativas existem ou explicam por
completo a execucdo. Por isso, a andlise da trajetéria das iniciativas sob o aspecto
orcamentdrio também deve se debrucar sobre relatérios internos produzidos pelos préprios

orgdos responsaveis e informagdes colhidas perante os gestores responsaveis.
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O roteiro de andlise das capacidades institucionais relacionadas ao atributo or¢camento
inclui, assim, identificar a maneira como os recursos orcamentarios foram executados pelas
iniciativas, e relacionar esta execugao aos objetivos de efetividade propostos. Percebe-se que
¢ justamente nas relagdes institucionais envolvidas na execu¢do de recursos orcamentarios
que se encontram os principais obstaculos para o alcance de efetividade pela politica publica.
As observacdes e andlises de atores institucionais envolvidos, como se verd, sdo registradas
em documentos publicos oficiais, permitindo a constru¢do de andlises sobre a trajetéria das
iniciativas relacionadas aos objetivos desta pesquisa.

A anélise do orcamento permite, pois, visualizar a relacao intrinseca dessa trajetoria
com o atributo “logicas institucionais”, aspecto detalhado a seguir. Tais elementos se
mostrardo importantes para a compreensdo da influéncia dos atributos de capacidade
institucional escolhidos na construcdo da efetividade da politica publica de inclusdo digital e

de sua institucionalizagdo.

4.4.2. O conflito entre logicas institucionais como atributo de andlise

Finalizando o roteiro de andlise de capacidades institucionais para os fins propostos,
detalha-se o atributo “ldgicas institucionais”. Conforme apresentado no Capitulo 2, a cultura
organizacional ndo é necessariamente homogénea numa instituicdo. Trata-se de valores e
elementos simbdlicos muitas vezes imperceptiveis aos individuos, presentes nas estruturas
formais e informais que organizam a agdo coletiva. Para fins de andlise, devem ser
consideradas as ldgicas institucionais e caracteristicas culturais presentes nos grupos e
organizacoes envolvidos na politica publica de inclusdo digital.

No Capitulo 2, marco tedrico da pesquisa, foram descritas caracteristicas das seguintes
16gicas institucionais:

a) o Estado como institui¢ao;

b) as organizagdes civis;

¢) a academia; e

d) a cultura da internet, por sua vez composta por quatro camadas:
d.1) a tecnomeritocracia;

d.2) a cultura hacker;
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d.3) a cultura comunitaria virtual; e

d.4) a cultura empresarial.

Propde-se, como roteiro de andlise das l6gicas institucionais presentes nas iniciativas
de inclusdo digital, a identifica¢cdo de caracteristicas e pontos de conflito e cooperagdo entre as
distintas 16gicas dos grupos e organizacdes envolvidos na execucdo conjunta de agdes,

conforme apresentado a seguir.

a) Caracteristicas do Estado

No que diz respeito ao Estado como instituicdo (item “a”), as caracteristicas que
podem ser identificados consistem em:

I — racionalidade burocrética, mediante: a) tarefas especificadas e justificadas;
b) critérios de accountability de performance e sancdes por falhas de
performance; c) capacidades técnicas; d) procedimentos para selecionar
pessoal conforme suas habilidades para desempenhar determinada tarefa e
procedimentos para premid-los ou remové-los; €) uma hierarquia de oficiais
encarregada de implementar as tarefas e levar a cabo esses requisitos
essenciais;
IT — tendéncia a evitar a participacdo popular;
IIT — tendéncia a centralizacao burocratica;
IV — busca de mecanismos para conter a tendéncia a fragmentacdo da
autoridade estatal, decorrente da pressdo de interesses privados e de outras
organizacoes; e

V —tragos da cultura patrimonialista.

Essas caracteristicas podem estar presentes em documentos, normas, procedimentos e
em outros registros da atuacdo do Estado perante as organizagdes da sociedade, do mercado e

da academia.
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b) Caracteristicas das organizacoes sociais

Quanto ao item “b”, organizacdes da sociedade civil, além de sua diferenciagdo em
relacdo a comunidades e movimentos sociais, podem ser caracterizadas como filantropicas/
solidarias, de desenvolvimento justo e sustentdvel, e de cidadania (luta por libertacdo e
democracia). Tais instituicdes também atuam em redes intercruzadas (Scherer-Warren, 1994).
Para fins desta pesquisa, € til sua classificagdo como militantes e propositivas (Gohn, 2000).

Em ambos os casos, suas caracteristicas comuns sao:

I — agilidade;

II - criatividade;

IIT - inovacao

IV — facilidade em trabalhar com a diversidade e com contratempos;

V — modelo de gestdao préximo aos arranjos informais da sociedade civil, como
a familia;

VI - atuacdo em redes, foruns, associacdes de ONGs e interfaces de
intercambio;

V — envolvimento em programas de curta duragao.

E possivel identificd-las nos relatos de outros atores institucionais, como o Estado e
seus dirigentes, bem como em manifestacdes das proprias organizagdes atuantes na politica

publica.

c) Caracteristicas da academia
Em relacdo ao item “c”, as caracteristicas que permitem identificar a cultura
organizacional académica sdo:
I — autopercepcdo como locus detentor do conhecimento relevante para a
sociedade;
II — busca da exceléncia académica e tecnoldgica;
III — meritocracia como principio de status, a partir de titulos e producdo

académica;
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III — racionalismo cientifico, baseado nos principios da objetividade, da
neutralidade e da imparcialidade, buscando eliminar a subjetividade e os juizos de valor
produzidos por crencas religiosas, ideoldgicas e politicas;

IV — discriminagdo de outros saberes, como a religido e o conhecimento
popular; e

V — crenga no progresso tecnoldgico.

Também neste caso, cabe identificar essas caracteristicas nas produgdes proprias € nos
registros da relacdo da academia com outras légicas institucionais presentes nas iniciativas
analisadas. Outras caracteristicas da légica institucional académica s3o detalhadas como

subitem da cultura da internet, a tecnomeritocracia, apresentada a seguir.

d) Caracteristicas da cultura da internet

Quanto ao item “d”, cada uma das quatro camadas da cultura da internet pode ser
identificada pelas caracteristicas presentes em cada subitem.
No caso do subitem “d.1”, a tecnomeritocracia tem como valores culturais:
I — a descoberta tecnolégica em TICs como valor supremo;
IT — o status do individuo na comunidade baseado em seu desempenho
individual;
III — a coordenacdo dos projetos por figuras de autoridade, que possuem o
controle dos recursos (maquinas) € a0 mesmo tempo o respeito ético e tecnolégico dos pares;
IV — a reputacdo na comunidade, que depende de uma atuagdo condizente com
as normas formais e informais do grupo; e
V — a léogica do software de cddigo aberto, fundamental ao processo de
producdo colaborativa, similar a regra bdsica da academia de comunicacdo aberta de

descobertas para exame, critica e eventual replicacdo pelos pares.

As caracteristicas da tecnomeritocracia podem ser consideradas lado a lado com a
16gica institucional académica, apresentada no item “6.2.c”.

Quanto ao subitem “d.2”, sdo caracteristicas da cultura hacker:
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I — liberdade como valor supremo: de criacdo, apropriagdo do conhecimento,
recombinacdo deste para novos usos e redistribui¢do sob qualquer forma ou canal;

IT — autodidatismo e desenvolvimento tecnolégico como um desafio pessoal,
ndo como um contrato de trabalho;

III — cooperacdo como parte da ética e da pratica hacker;

IV — reputacido diretamente ligada a relevancia daquilo que produz e doa a
comunidade, baseada em generosidade, engenhosidade pessoal e contribui¢do coletiva a partir
de um produto que possui valor de uso, mais do que de troca;

VI - culto a criatividade pessoal;

VII — comunicagdo prioritariamente no ambiente da internet (virtualidade),
ainda que participem de encontros presenciais;

VIII - reconhecimento mutuo a partir de identidades (apelidos) que utilizam na
internet, caracterizado pela informalidade; e

IX — contestagdo dos saberes ¢ ~ poderes  institucionalizados  (academia,

governos e grandes corporacoes).

Em relacdo ao subitem “d.3”, a cultura comunitdria virtual apresenta as seguintes

caracteristicas:

I — € influenciada pelo movimento da contracultura e modos de vida
alternativos da década de 1960 (hippies e anarquistas);

II — pratica o compartilhamento de conhecimentos;

III — critica ao mainstream da sociedade de consumo;

IV — busca de autonomia em relagdo ao mainstream;

V — membros fazem uso de comunicacao livre e horizontal; e

VI — estimulam a formagdo autdonoma de redes, com possibilidade de expressao
sem necessidade de autorizacdo e com auto-organizacdo em torno de temas, interesses,

valores e usos comuns.

Por fim, quanto ao subitem “d.4”, a cultura empresarial da internet tem como
caracteristicas:

I — individualismo e auséncia de vinculos afetivos de longa duracao;
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IT — informalidade no trabalho e na vida (quebrando cédigos de vestimenta e
habitos associados a0 mundo corporativo tradicional);
IIT — baixo engajamento civico; e

IV — consumismo supérfluo.

Tais como as demais, essas caracteristicas sdo identificadveis nos registros da atuacao
conjunta entre grupos e organizacdes, € também nas manifestacdes proprias de cada ator
institucional. Nos casos especificos da cultura da internet, as plataformas e os registros online

consistem em importantes fontes de pesquisa.

4.4.3. Cooperagdo e conflito entre logicas institucionais distintas

As diferencas entre caracteristicas das ldgicas institucionais e aspectos culturais
identificados demonstram ndo apenas a existéncia destes fatores como elemento influenciador
da atuacdo de distintos grupos de atores. Ha um potencial de conflito em aspectos especificos,
sobretudo quando as caracteristicas de determinadas ldgicas sdo opostas. Por outro lado,

caracteristicas aderentes podem auxiliar na atuacdo cooperativa entre as organizacoes.

4.4.3.1. Conflitos potenciais

A andlise de cada caracteristica de cada ldgica institucional permitiria identificar
potenciais de conflito em praticamente todas elas em relacdo as demais. Para a finalidade da
presente pesquisa, destacam-se a seguir os principais conflitos potenciais entre ldgicas
institucionais e culturas presentes nas politicas publicas de inclusdo digital, compondo o
roteiro de andlise sugerido:

a) o controle burocritico estatal em conflito com a gestdo informal de organizacdes
sociais;

b) a liberdade e a contestacdo hacker em conflito com o controle burocratico estatal;

¢) a discriminagdo do conhecimento cientifico académico em relagio ao autodidatismo

da cultura hacker e ao saber popular difuso das organizagdes sociais;
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d) a pressdo por participagdo democritica de organizacOes sociais militantes em
conflito com a tentativa estatal de controlar a participagdo;

€) a comunica¢ao horizontal, autbnoma e auto-organizada das comunidades virtuais
em conflito com a tendéncia a centralizacdo burocrética;

f) o individualismo e o baixo engajamento civico da cultura empresarial da internet em

contraposi¢do as organizacoes sociais militantes.

E possivel, contudo, que nem todos os conflitos potenciais estejam presentes e/ou

sejam identificdveis no substrato empirico de andlise.

4.4.3.2. Cooperacgdo potencial

Pontos em comum também seriam passiveis de identificacdo entre ldgicas
institucionais, com potencial para influenciar positivamente a relacdo entre as organizacdes
envolvidas nas politicas publicas de inclusdao digital. Os mais relevantes pontos de
convergéncia para a anélise proposta sao:

a) os principios da cooperagao e da colaboracdo entre pares, comuns a ética hacker, as
comunidades virtuais, as organizagdes sociais e a academia;

b) a informalidade caracteristica de hackers, comunidades virtuais, organizagdes
sociais e cultura empresarial da internet;

¢) a meritocracia formal como valor comum da academia, da tecnomeritocracia e da
burocracia estatal;

d) a busca por solugdes voltadas a acdo pratica, comum a hackers, comunidades
virtuais e organizacgdes sociais;

e) os valores de liberdade e horizontalidade, comuns a ética hacker, a comunidades
virtuais e organizacdes sociais;

f) o autodidatismo como caracteristica comum a hackers, empresarios da internet e

organizagdes sociais.
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Da mesma forma que os potenciais conflitos, os pontos de convergéncia levantados
servem apenas como roteiro para a identificacdo desses aspectos no material empirico a ser

analisado.

4.4.4. Sintese dos aspectos de conflito e cooperagdo entre logicas institucionais

Percebe-se que hd uma tendéncia de conflito potencial maior entre as ldgicas
institucionais do Estado e da academia em relacdo as organizagdes sociais, a cultura hacker e
as comunidades virtuais. No mesmo sentido, os pontos em comum também tendem a agregar
Estado e academia, de um lado, e organizacdes sociais, hackers e comunidades virtuais, de
outro.

Como mencionado no Capitulo 2, isso ndo significa que a acdo seja determinada de
maneira fechada por essas logicas institucionais. Contudo, os aspectos normativos e
cognitivos da acdo desses grupos e organizacdes tendem a ser fortemente marcados por suas
respectivas caracteristicas, influenciando as relagdes entre atores institucionais.

A estratégia de andlise deste atributo consiste em identificar as manifestacdes das
caracteristicas culturais indicadas, bem como os potenciais de conflito e cooperacio
levantados em documentos, didlogos e registros das relacdes entre os diferentes grupos
envolvidos nas politicas publicas.

Desse modo, tem-se definido o roteiro de anélise dos dois atributos presentes na
hipdtese de pesquisa, orientando o levantamento e a apresentacdo dos dados a respeito das
iniciativas de inclusdo digital cuja avaliacdo de efetividade potencial seja considerada
relevante para o aprofundamento da andlise. Apresentam-se, a seguir, os procedimentos de

pesquisa.

4.5. Organizacao da pesquisa

A presente pesquisa foi realizada a partir dos seguintes procedimentos:
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a) Referencial tedrico: fundamentado em pesquisa bibliogréfica conceitual relacionada
a inclusdo digital e a anélise de politicas publicas a partir de abordagem neoinstitucionalista
(Capitulos 1 e 2);

b) Contextualizacdo do objeto: realizada com base em pesquisa bibliogrifica e
documental. O contexto macro da inclusdo digital como tema € detalhado no Capitulo 1,
como parte da conceituagdo tedrica proposta. O contexto da inclusdo digital como politica
publica no Brasil € detalhado no Capitulo 3, no qual sdo analisadas as iniciativas concretas
implantadas no periodo de 2000 a 2010 pelo governo federal;

c¢) Estruturacdo do modelo de andlise: formulacdo da autora com base na pesquisa
bibliogréfica de referencial tedrico e na andlise de material documental.

d) Aplicagdo do modelo de andlise, realizada em duas etapas:

d.1) Avaliacdo de efetividade potencial: parametro de relevancia construido a
partir do referencial tedrico, aplicado a dados coletados a partir de pesquisa bibliografica e
documental;

d.2) Andlise de capacidades institucionais de iniciativas exemplares no
periodo: realizada principalmente a partir de pesquisa documental e bibliogréfica, além de trés

entrevistas com informantes-chave.

4.5.1. Caracteristicas metodoldgicas da pesquisa

A pesquisa foi realizada a partir de uma abordagem quanti-qualitativa. Pode-se afirmar
que a preocupacao central de pesquisa possui carater qualitativo, ao propor um método de
andlise de efetividade relacionado a necessidade de garantir determinados recursos para a
populacdo e a mobilizacdo de capacidades institucionais para que isso aconteca. J4 o cardter
quantitativo estd presente na op¢ao pelo uso do orcamento como atributo destacado de andlise
e na énfase ao fator “escala” como aspecto-chave de classificacio da efetividade das
iniciativas analisadas. Ndo se trata, contudo, de uma abordagem estatistica dos dados
coletados diretamente pela pesquisadora, como se mostrara a seguir.

Foram utilizadas como fontes de dados suporte bibliografico para a construcdo das
categorias e modelos de andlise, e material documental e bibliografico para o levantamento

das evidéncias empiricas. A constru¢do das categorias de andlise se referenciou em
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bibliografia relacionada ao desenvolvimento de politicas de inclusdo digital no Brasil e em
outros paises, bem como em abordagens no campo da andlise de politicas publicas e
institui¢des, conforme especificado no marco conceitual apresentado nos Capitulos 1 e 2.

Para o levantamento de evidéncias empiricas, foram utilizados, principalmente,
registros oficiais, tais como documentos dos programas e projetos de apoio a telecentros
implantados pelo governo federal entre 2000 e 2010, instrumentos legais, normas, projetos,
apresentacdes, editais, relatérios de atividades, pesquisas realizadas por O&rgdos
governamentais acerca das iniciativas, balancos do governo, dados contidos nos sistemas de
gestdo governamental (SIGABrasil, SIGPlan, ONID) e relatos contidos em blogs, listas de
discussdo, comunidades, féruns e outras ferramentas de troca de informagdes por meio digital.
Outras fontes secunddrias consultadas foram teses, dissertacdes e monografias elaboradas a
respeito das iniciativas estudadas. Subsidiariamente, foram utilizadas atas e anotacdes de
reunides, noticias publicadas em revistas e sites especializados.

Apenas como apoio a contextualizacio do objeto, foram apresentados dados
estatisticos da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD), do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE), e das pesquisas anuais “TIC Usuarios e Domicilios”, do
Centro de Informacdes do Comité Gestor da Internet Brasil (Cetic.BR).

Na coleta de dados empiricos, as fontes documentais e bibliogréaficas referentes as
iniciativas analisadas foram organizadas de modo a permitir identificar com quais dados cada
uma contribuiu para a constru¢do das informagdes pertinentes a andlise, bem como o grau de
confiabilidade e eventuais restri¢des advindas das caracteristicas da fonte.

As fontes documentais e bibliograficas foram classificadas como:

a) fontes oficiais:

a.l) normas: leis, decretos, portarias, editais e respectivos anexos;

a.2) bases de dados oficiais: SIGA, SIGPlan, Portal da Transparéncia, ONID;

a.3) relatérios anuais de gestdo: Prestacio de Contas do Presidente da
Repiiblica (Balango Geral da Unido — BGU), relatérios de gestdo dos ministérios e autarquias;

a.4) registros proprios das iniciativas: atas de reunides, documentos
propositivos, relatorios, informativos e comunicados veiculados pelos sites e enderecos de e-

mail oficiais das iniciativas e de seus parceiros institucionais;
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b) relatdrios de pesquisas especificas: documentos contendo os resultados de projetos
de mapeamento, avaliacdo, sistematizagdo e/ou a andlise das iniciativas contratadas pelos
orgaos gestores perante universidades e pesquisadores, ou realizadas diretamente por
institui¢des oficiais, como o Instituto de Pesquisas Econdmicas Aplicadas (Ipea);

c) fontes académicas: dissertacdes de mestrado, teses de doutorado, trabalhos de
conclusdo de curso, artigos e pesquisas cientificas sobre as iniciativas;

d) fontes jornalisticas: matérias, artigos, colunas e andlises publicadas em revistas e
sites jornalisticos, além de livros de cardter jornalistico em que as iniciativas sdo relatadas;

e) relatos: textos produzidos por participantes das atividades propostas pelas
iniciativas ou delas decorrentes, publicados em wikis, sites, blogs, listas e féruns de discussdo

online, ou recebidos por correio eletronico.

As fontes documentais foram consideradas suficientes para a andlise pretendida. A
maior parte da documentacido coletada estava disponivel na internet € em arquivos em meio
digital recolhidos ao longo do periodo como parte da atividade profissional da pesquisadora.
Outros foram obtidos entre gestores, coordenadores e profissionais que participaram da
implementacdo das iniciativas analisadas. O conjunto de documentos colhidos por tipo e
suporte estd descrito no Anexo I.

As fontes oficiais foram consideradas fundamentais para a captura de dados da
presente pesquisa. Isso porque a andlise proposta se concentra nos aspectos institucionais de
execugdo das politicas publicas em questdao e em seu processo de institucionalizacdo. Sendo
assim, a informacao registrada nos documentos oficiais possui especial relevancia. Foram,
principalmente, as fontes oficiais que permitiram sistematizar informagdes sobre o desenho
das iniciativas, o orcamento destinado a cada uma delas, a alocacdo do or¢amento para cada
um dos aspectos de efetividade considerados e a trajetéria das iniciativas analisadas sob o
ponto de vista da institucionaliza¢do dos programas.

Por outro lado, sabe-se que nem sempre os dados presentes nas fontes oficiais refletem
fielmente o que se passa no mundo real. Essa ressalva é de especial importancia no que se
refere aos registros de metas fisicas quantitativas apresentados nas fontes oficiais utilizadas.
Isso porque os gestores responsaveis pelo preenchimento dessas informacdes tendem a utilizar

critérios variados para a contabilizacdo de resultados, nem sempre explicitando tais critérios
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nos documentos oficiais produzidos. Consideracdes especificas sobre as bases de dados
oficiais (SIGPlan, SIGA, Portal da Transparéncia) e relatérios gerados a partir dessas bases
(BGU) sdo apresentadas mais adiante neste Capitulo.

Ja as pesquisas contratadas, fontes académicas e jornalisticas, se, por um lado,
puderam auxiliar na captura de dados nem sempre presentes nos documentos oficiais, por
outro, foram também produzidos com objetivos especificos, por autores com pontos de vista,
grau de acuidade e conhecimento heterogéneos acerca do objeto. Além de analisar o perfil e a
experiéncia prévia dos autores e instituicdes envolvidas, foi importante, nesses casos, buscar
dados complementares que auxiliaram na confirmagdo das informacgdes relatadas.

Uma fonte inovadora de dados para a presente pesquisa foram plataformas de
conversas e colaboracdo online utilizadas pelas iniciativas para a comunicagdo entre oS
participantes e as equipes que conduziam os trabalhos, para a realizacdo de atividades de
formacdo a distdncia ou como comunidades de relacionamento. Esse material possui uma
riqueza especifica no caso das iniciativas de inclusdo digital, tendo em vista que o uso de
suportes digitais interativos faz parte de suas estratégias de agao.

Duas bases de conversas dessa natureza foram analisadas a partir de anélise semantica
para identificar temas recorrentes, posicdes institucionais e conflitos entre ldgicas
institucionais, conforme serd detalhado mais adiante. Avaliou-se que essas bases consistem
numa fonte interessante a ser explorada como dado de pesquisa, uma vez que trazem registros
dos momentos vividos, com pontos de vista e elementos que as andlises a posteriori
dificilmente conseguem capturar, mesmo quando baseadas em entrevistas.

Além das fontes documentais, foram realizadas entrevistas com trés informantes-
chave, dirigentes governamentais responsdveis pela politica puiblica e pelas iniciativas
exemplares escolhidas para andlise em maior profundidade. Neste caso, foram selecionados os
titulares da Secretaria responsdvel pela execucdo da iniciativa que acompanharam a
implantacdo das a¢des ao longo do periodo considerado, além do coordenador dos programas
de inclusdo digital perante a Presidéncia da Republica no periodo 2007-2010. Tais entrevistas
serviram de reforco aos dados colhidos nas fontes documentais, ndo trazendo informacdes
novas. Sua principal contribuicio a pesquisa consistiu, justamente, na compreensdo do
processo de institucionalizagdo das iniciativas a partir da percepcao dos dirigentes acerca dos

processos. O roteiro das entrevistas consta no Anexo II.
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Também foram analisadas entrevistas em estado bruto realizadas por outros
pesquisadores com participantes das iniciativas e cedidas a esta pesquisa. O acesso a esse

material ndo trouxe dados significativamente novos a andlise pretendida, apenas reforcou

informacodes contidas no material documental utilizado como fonte principal de pesquisa.

4.5.2. Consideragoes e justificativas sobre as escolhas metodologicas

A opcdo pela andlise documental fundamenta-se na percep¢cdo de que a abordagem
institucional das politicas publicas requer um conjunto de dados que se encontram presentes
muito mais em bases oficiais, textos normativos, relatérios e outros registros escritos, do que
na percepg¢do, que seria colhida a posteriori, dos atores envolvidos nas iniciativas de inclusdao
digital implementadas entre 2000 e 2010 pelo governo federal. A propria posi¢cdo desta autora
no processo de gestdo das iniciativas governamentais, entre 2005 a 2010, como representante
de um ministério envolvido nas a¢des relacionadas ao objeto da tese e, portanto, uma agente
politica deste processo, ndo permitiam realizar observagdes académicas de maneira
sistematica, surveys ou entrevistas em profundidade no momento em que as politicas estavam
sendo implementadas.

Além da sua riqueza intrinseca, a opcao pela pesquisa documental também facilitou o
processo de distanciamento do objeto de andlise. As poucas entrevistas realizadas
demonstraram que seria dificil para a autora ndo ser situada, pelos entrevistados, como
representante da posi¢do governamental que ocupava no momento da pesquisa. A alternativa
de utilizar assistentes de pesquisa, levantada no momento da qualificacdo, envolveria custos
financeiros ndo disponiveis, além da necessidade de selecdo e capacitagdo dos auxiliares. Esse
esforco ndo se mostrou oportuno, tendo em vista a consisténcia do material documental e
bibliogréafico obtido, a quantidade e qualidade de dados disponiveis nas bases oficiais de
dados do governo federal e o acesso a relatérios e pesquisas produzidos por terceiros sobre as
iniciativas analisadas.

Sendo assim, pareceu mais pertinente e Util a organizacdo de documentos contendo
dados e informagdes necessarios a andlise pretendida. Como afirma Cellard, “as capacidades
da memoria sdo limitadas e ninguém conseguiria pretender memorizar tudo. A memoria pode

também alterar lembrancas, esquecer fatos importantes, ou deformar acontecimentos”
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(Cellard, 2008, p. 295). Segundo o autor, a reconstituicdo do passado distante ou recente tem
no documento escrito uma fonte importante para a pesquisa.

O documento permite operar um corte longitudinal, trazendo a dimensdo do tempo a
compreensdo do que se estuda. O processo permite observar processos de “maturagdo ou
evolugdo de individuos, grupos, conceitos, conhecimentos, comportamentos, mentalidades,
praticas, etc., bem como o de sua génese até os nossos dias” (Cellard, 2008, p. 295).

Assim como Cellard, Richardson e outros (1999) reforcam o papel do documento
como instrumento que permite um recorte longitudinal, contribuindo para descrever a
trajetéria de um acontecimento ao longo do tempo. Os autores destacam a forte presenca do
registro escrito dos fatos sociais nas sociedades contemporaneas. As ocorréncias didrias tém
suas principais formas de registro nos jornais, revistas, didrios, e também nas obras cientificas
e técnicas. J4 as estatisticas em geral sd3o mantidas por 6rgaos publicos e privados. Ressaltam
ainda que as manifestacdes da vida social estdo reunidas e expressas muitas vezes de maneira
dispersa e fragmentaria nas fontes documentais. A observagao documental tem como objeto
nao os fendmenos sociais no momento em que se produzem, mas ‘“as manifestacdes que
registram esses fendmenos e as ideias elaboradas a partir deles” (Richardson et alii, 1999, p.

228). Assim:

Em termos gerais, a andlise documental consiste em uma série de operacgdes
que visam estudar e analisar um ou vdrios documentos para descobrir as
circunstancias sociais e econdmicas com as quais podem estar relacionados.
O método mais conhecido de anédlise documental € o método histérico que
consiste em estudar os documentos visando investigar fatos sociais e suas
relacdes com o tempo sociocultural-cronoldgico (Richardson et alii, 1999, p.
230).

A vinculacdo entre a pesquisa documental e a pesquisa histdrica se estabelece pela
centralidade do registro escrito dos acontecimentos neste campo (Richardson et alii, 1999).
Segundo Cellard (2008), os historiadores se preocuparam em definir o documento por se
tratar de sua ferramenta principal de trabalho e a definicdo de Langlois e Seignobos, de 1898,
enfatizava o texto, particularmente aqueles de cardter oficial. A abordagem histdrica
privilegiava, naquele momento, a voz dos “vencedores” e das elites. Ao longo do tempo,

explica Cellard, a historia social ampliou a no¢do de documento, passando a considerar
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também os de natureza iconografica, cinematografica e outros tipos de testemunho do
cotidiano.

O importante para fins metodoldgicos € a definicdo de documento como todo texto
escrito, publico ou privado, que pode ser explorado em um contexto de pesquisa. Ele difere
dos documentos criados pelo pesquisador, como o registro de observacoes e entrevistas. O
documento de pesquisa € aquele que o pesquisador ndo pode alterar, por ndo ser o autor do
que foi registrado (Cellard, 2008).

Ainda que a presente pesquisa ndo tenha cardter essencialmente histdrico, seus
objetivos guardam relagdo com o resgate de acontecimentos ocorridos no passado recente,
cuja observagdo direta ndo pode ser repetida. Diante desse quadro, optou-se pelo uso da
pesquisa bibliogréfica e documental. A pesquisa bibliografica consistiu no uso de pesquisas
anteriores, registradas em documentos como livros, artigos, teses e relatdrios, trabalhados por
outros pesquisadores. Em termos de pesquisa documental, foram utilizados textos e dados
ainda sem tratamento analitico por outros pesquisadores, consistindo em matéria-prima a
partir da qual se desenvolveu investigacdo e analise proprias (Severino, 2007).

A reunido de um grande nimero de documentos, por sua vez, demanda lidar com a
situacdo de excesso de informagdo. Mann (1973) propde maneiras de classificar documentos e
destacava aspectos a ser considerados em cada caso:

a) fontes primdrias (colhidas pelo pesquisador) ou secunddrias (colhidas por terceiros)
— Mann defende o uso da fonte primadria, porém tece consideracdes sobre a real necessidade
de se buscar a origem minuciosa de cada informacgao, que deve ser avaliada pelo pesquisador;

b) contemporaneas (colhidas no momento da acdo) ou retrospectivas (relatadas a
posteriori);

c) registros oficiais (tais como atas de discussdes entre atores publicos), com a ressalva
de que podem ser editados previamente a publicacio;

d) jornais (reportagens feitas por repdrteres em campo), sobre os quais recomenda
cautela no uso, tendo em vista os interesses envolvidos na edicao e na publicac@o das noticias;

e) estatisticas oficiais (colhidas pelo governo ou 6rgdos de reputacdo no campo
especifico), sobre as quais o pesquisador deve conhecer os aspectos metodoldgicos e

conceituais empregados na produgdo de dados;
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f) didrios, memorias e autobiografias (relatadas pelo préprio autor), sobre os quais o
pesquisador deve analisar as reais intengdes do autor quanto ao cardter privado dos registros
ou, no caso de pessoas publicas, de ja se constituirem em relatos preparados para divulgacao
posterior;

g) biografias (escritas por terceiros a respeito de pessoas que se destacam por fama,
sucesso ou personalidade), em que devem ser levados em conta a necessidade de autorizacao
e cooperacao do biografado, o fato de ser um produto comercial e a confiabilidade do trabalho
do bidgrafo;

h) correspondéncias (trocadas entre pessoas), dificilmente disponiveis em volume
significativo para fins de abordagem socioldgica;

1) documentos histéricos (registros de fatos do passado que ndo podem ser recuperados
de outra forma), classificacdo que o préprio autor relativiza, ja que todo documento escrito
pode ser considerado histérico. A distincdo se daria pela abordagem histérica, diferente da
socioldgica, uma vez que a ultima se concentra em sistemas de referéncia tedrica.

Todo documento €, portanto, um saber produzido, reflete um ponto de vista e um
conjunto de fatores que estabeleceram as condi¢des de sua produgcdo. Como destaca Cellard
(2008), o documento € um instrumento rico e a0 mesmo tempo limitado. Seu uso demanda
localizar os textos pertinentes, avaliar sua credibilidade e representatividade, identificar a
autoria e o contexto de sua producao, além da confiabilidade, da natureza e da légica interna.
Primeiramente, o pesquisador deve reunir um corpus satisfatorio, de modo a esgotar todas as
fontes de informacdo relevante. Deve, entdo, proceder a andlise preliminar, compondo fontes
documentais distintas.

Para avaliar a suficiéncia dos documentos e garantir sua autenticidade e precisdo,
Richardson et alii (1999) sugere agrupar elementos de evidéncia externa e interna. Como
evidéncias externas, deve-se buscar corroborar cada dado utilizado por ao menos duas fontes
de reconhecida credibilidade, contrastando informacdes contrdarias em relacdo ao grau de
confiabilidade da fonte. No caso das evidéncias internas, devem ser consideradas as seis
perguntas recomendadas por Travers (apud Richardson et alii, 1999), resumidas nas
caracteristicas a seguir:

a) o grau de expertise do autor do documento em relacdo ao assunto;
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b) a relagdo do autor com o acontecimento e seu grau de proximidade com ele;

c) as pressoes exercidas sobre o autor;

d) a intencdo do autor do documento;

e) a expertise do autor na técnica empregada para o registro dos acontecimentos; e

f) o estilo de redag@o do autor e seu compromisso com a exatidao do relato.

Essas preocupagdes se repetem em Cellard (2008), para quem hé cinco dimensdes a
serem aplicadas na andlise documental:

a) o contexto: o pesquisador deve conhecer a conjuntura politica, econdmica, social e
cultural no qual o documento foi produzido e em que estava mergulhado o autor;

b) a identidade do autor ou dos autores: saber quem era o individuo produtor do
documento, sua posicdo social, ideologia ou interesses particulares (confessos ou ndo), as
razdes que o levaram a escrevé-lo, a tomada de posi¢do que o texto pode transparecer, todos
elementos fundamentais para avaliar a credibilidade de um texto. Neste sentido, cabe também
ao pesquisador perguntar o motivo pelo qual este documento esta acessivel, em detrimento de
outros, os motivos pelos quais foi conservado ou publicado;

c) a autenticidade e a confiabilidade do texto: andlise da qualidade da informacgdo, em
que deve ser verificada a procedéncia do documento e a proximidade do autor em relacao ao
que € descrito (se € um testemunho direto ou indireto, o tempo decorrido entre o
acontecimento e a descri¢cdo, se reportam falas de outras pessoas, qual sua posicdo para fazer
as observacgdes e os julgamentos manifestos, e os instrumentos utilizados);

d) a natureza do texto: a finalidade (publica, privada, pessoal, profissional) e o suporte
em que o texto se encontra influenciam o grau de abertura do autor e a estrutura do texto.
Textos médicos, juridicos, politicos demandam grau diferenciado de iniciacdo sobre o
contexto de sua producio; e

e) os conceitos-chave e a l6gica interna do texto: o pesquisador deve compreender o
sentido dos termos empregados, delimitar o sentido das palavras e dos conceitos, identificar

jargdes profissionais, girias ou expressdes particulares.

Ao levar esses aspectos em consideracdo, o pesquisador pode proceder ao

encadeamento entre seu problema de pesquisa e as observagdes que extrai da documentacao.
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Isso lhe permite formular uma interpretacao coerente e reconstruir o aspecto que lhe interessa

referente aos acontecimentos (Cellard, 2008, p. 304).

4.5.3. Descricdo dos procedimentos empregados

Esta secdo pretende descrever os procedimentos empregados, de modo a apoiar o
argumento de que os dados bibliograficos e documentais colhidos na presente pesquisa foram
suficientes para a andlise proposta. Apresenta os procedimentos empregados na coleta dos
documentos utilizados, bem como as técnicas empregadas nas andlises dos documentos,
conforme as caracteristicas e os objetivos especificos relacionados a cada tipo de fonte.

A coleta e a anélise dessa documentacdo foram facilitadas pela convivéncia continua
da pesquisadora com o objeto de estudo. Como colocado anteriormente, esta autora participa,
desde 2005, da gestdo publica governamental em posicdo de razodvel proximidade aos
fendmenos analisados. Esse lugar de fala é privilegiado para um aspecto fundamental da
andlise documental: a compreensdo do contexto em que os documentos colhidos foram
produzidos. O sentido dos termos utilizados, os autores dos documentos, o lugar de fala de
cada um, os interesses e as pressoes puderam ser mais facilmente identificados.

A pesquisa buscou utilizar fontes de dados comuns as vdrias iniciativas publicas de
inclusdo digital do periodo de 2000 a 2010, tais como os dados orcamentdrios anuais €
relatérios de gestdo. Ressalta-se que esses consistem em um dos poucos mecanismos
padronizados e com periodicidade definida de registro de implantacdo e coleta de resultados
dessas iniciativas passiveis de utilizacdo para uma andlise comparativa dentro da abordagem
proposta.

E um fato relevante a auséncia de mecanismos oficiais de registro, acompanhamento e
avaliacdo padronizados e com periodicidade definida nas politicas publicas de inclusdo
digital, relacionados diretamente aos elementos de efetividade real considerados no modelo de
andlise sugerido. Tal auséncia foi identificada em outras pesquisas do campo social que se
debrucaram sobre as iniciativas (Balboni, 2007; Corréa, 2007; Sartério, 2008). Contudo,
conforme apresentado na introdugdo desta tese, o proprio cardter inovador das politicas
publicas de inclusdo digital no governo federal no periodo considerado é um aspecto

importante que explica em parte essa auséncia de dados. Afinal, faz parte do processo de
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institucionaliza¢cdo da politica publica a constru¢do de indicadores e parametros comuns de
acompanhamento e andlise comparativa de iniciativas. Esses indicadores e parametros
evoluiram de maneira considerdvel entre 2000 e 2010, ndo chegando, porém, a maturidade
necessdria para o uso em pesquisas académicas focadas na avaliacdo dos resultados
finalisticos das acdes.

Dentro do escopo desta pesquisa, hd que se destacar, ainda, a vasta utilizagdo de
registros documentais disponiveis em meio digital, seja na internet ou em forma de arquivos
armazenados em computadores. O extenso uso de fontes documentais digitais tornou
necessario o cuidado com a gravacdo e o registro da data de acesso a relatos colhidos na
internet, bem como a identificacdo do ano de producido de cada documento acessado. O
conjunto de documentos em formato digital foi organizado e classificado. No que se refere as
consultas realizadas nas bases de dados oficiais, os resultados foram também arquivados em
formato digital, com as respectivas datas de acesso. Cuidou-se para que as consultas a
materiais disponiveis na internet fossem armazenadas tais como visualizadas em tela,
preservando os dados apresentados no momento da consulta.

Descreve-se a seguir as principais fontes de dados e suas caracteristicas,

acompanhadas de consideragdes pertinentes ao uso de cada uma delas.

4.5.3.1. Fontes de dados empiricos

Em relacdo ao primeiro objetivo especifico da tese, o contexto da inclusdo digital no
Brasil utilizou fontes bibliograficas, como livros, trabalhos académicos, estatisticas
produzidas pelo Comité Gestor da Internet Brasil (CGIL.Br), entrevistas e matérias
jornalisticas, além de fontes documentais: publicacdes e bases de dados oficiais, estatisticas
produzidas pelo Instituto Nacional de Geografia e Estatistica (IBGE) e documentos
produzidos em féruns da sociedade civil referentes ao tema. Na secdo especifica que trata
deste contexto, cada uma das fontes utilizadas € referenciada, conforme a relevincia
especifica para o assunto abordado.

Para o desenvolvimento do terceiro objetivo especifico, relacionado a aplicagdo do

modelo de andlise proposto, foram utilizadas as fontes de dados descritas a seguir.
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4.5.3.1.1. Fontes de dados do conjunto de iniciativas

Para levantar os dados sobre as iniciativas de inclusdo digital promovidas pelo
governo federal no periodo considerado, foi realizada consulta ao Observatério Nacional de
Inclusdo Digital (ONID), base de dados criada pelo Ministério do Planejamento, Or¢amento e
Gestdo disponivel desde novembro de 2007 na internet. Também foi utilizado o Portal
Inclusao Digital do Governo Federal, lancado em 2006 e mantido até 2010 pela mesma
instituicdo com base em informagdes prestadas pelos 6rgaos publicos e iniciativas de todo o
pais.

A base de dados do ONID relaciona os programas e projetos de apoio a telecentros, a
partir de informacdes colhidas das instituigdes responsdveis por cada uma delas. O
mapeamento de telecentros do ONID utiliza informacdes declaradas pelos proprios
cadastrantes, responsaveis por unidades de telecentros ou pelos programas e projetos ao quais
os espacos se vinculam. Os dados, cadastrados mediante formuldrio disponivel na internet,
sdo verificados em contatos por correio eletronico e/ou telefone com os telecentros
cadastrados. Nao foram realizadas conferéncias de dados in loco no periodo analisado.

As informacdes presentes no ONID foram complementadas por dados registrados
pelas iniciativas que se inscreveram na primeira selecdo publica do Programa Nacional de
Apoio a Inclusdo Digital nas Comunidades, o Telecentros.BR. O Sistema Integrado de Apoio
a Telecentros (SIATC), utilizado pelo programa, permitiu o cadastro das institui¢des
proponentes e suas respectivas iniciativas entre fevereiro e marco de 2010. Nesse cadastro,
foram prestadas informacdes sobre o ano de inicio dos programas e projetos, 0s recursos
alocados ano a ano e a quantidade de telecentros em funcionamento que apoiavam no
momento da inscri¢ao.

Os dados sobre as iniciativas que ndo constavam nos registros do ONID e do SIATC
por terem terminado antes da criacdo desses sistemas (Rede Jovem, Comunidade Brasil e
FUST Bibliotecas) foram buscados em relatérios produzidos pelos 6rgdos responséveis pelos
programas. Também foram utilizadas noticias produzidas a época pela Agéncia Brasil, 6rgao
vinculado a Empresa Brasileira de Comunicac¢do (EBC), pesquisadas no banco de dados da

agéncia na internet.
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Tais fontes de dados foram utilizadas na elaboracdo da Tabela 1 — Iniciativas de
implantacdo de telecentros do governo federal (2000-2010), ponto de partida para a avaliagdao
da efetividade potencial de iniciativas. Referem-se a dados de identificacdo, temporais e

quantitativos das iniciativas consideradas.

4.5.3.1.2. Fontes com periodicidade regular de producdo de dados

Para a producao de dados necessdrios ao restante da avaliacdo de efetividade potencial
e ao roteiro de andlise de capacidades institucionais, foram utilizadas fontes com
periodicidade regular de producdo de dados. Essas consistem nos instrumentos que permitem
analisar a trajetéria da iniciativa com base em parametros que se repetem ao longo do tempo.
Trata-se de fontes importantes para o estudo proposto, tendo em vista trazerem informacgdes
de cada ano do periodo de andlise considerado. A lista a seguir traz as principais fontes
utilizadas, nas quais foi possivel encontrar dados referentes ao or¢camento alocado para as
iniciativas e a execucdo de suas metas fisicas ano a ano e, em um momento posterior; e

também vislumbrar a percep¢ao da burocracia quanto ao conflito de 16gicas institucionais:

a) Prestacdo de Contas Anual do Presidente da Republica, também conhecido como
Balanco Geral da Unido (BGU), produzido pela Controladoria-Geral da Unido (CGU) com
base em informacdes fornecidas pelo Sistema de Informacdes Gerenciais e de Planejamento
(SIGPlan) no que se refere as execugdes fisica e financeira, analisadas e justificadas pelo
respectivo orgao publico federal responsavel;

b) Sistema de Informagdes Gerenciais e de Planejamento (SIGPlan), base de dados
mantida pelo Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo, contendo dados financeiros
de orcamento e execucdo provenientes do Sistema Integrado de Informacdo Financeira do
Governo Federal (Siafi) e informagdes sobre execucao fisica, preenchidas manualmente pelos
servidores publicos indicados como coordenadores de acdo e gerentes de Programas do Plano
Plurianual de Aplicacdes (PPA) pelos respectivos 6rgaos;

c¢) Sistema de Informacdes sobre Orcamento Publico do Senado Federal (SigaBrasil),
base de dados mantida pelo Senado Federal, contendo dados financeiros provenientes do

sistema or¢camentdrio do Congresso Nacional no que se refere ao processo de elaboracdo das
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leis or¢camentdrias anuais e do Siafi, no que se refere a execucdo orcamentdria dos créditos
aprovados;

d) Portal da Transparéncia, mantido pela Controladoria-Geral da Unido (CGU) com
base em dados financeiros do Siafi referentes a execucdo de pagamentos pelos 6rgdos do
governo federal a pessoas fisicas e juridicas, publicas e privadas, destinatdrias dos recursos;

e) Relatérios de Gestdo do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnoldgico (CNPq): além das informagdes prestadas no relatério da CGU, o CNPq divulga

anualmente seu relatdrio especifico de gestdo, contendo dados sobre a origem e a destinacao

dos recursos orcamentdrios movimentados pela autarquia.

Apresentam-se a seguir consideracOes referentes a cada uma das fontes de dados
utilizadas. A Prestagdo de Contas Anual do Presidente da Republica, também chamada de
Balangco Geral da Unidao (BGU), consiste em relatérios disponiveis na pagina da
Controladoria-Geral da Unido na internet”. O relatério condensa informacdes oriundas de
cada 6rgao federal responsdvel por acdo constante do Plano Plurianual de Aplicagdes. A cada
ano, determinadas agdes sao indicadas para compor o BGU, por sua relevancia em termos de
recursos orcamentdrios destinados e/ou sua importancia como politica publica. As
informacdes sobre a execugdo fisica e a financeira das a¢des escolhidas para compor o BGU
sdo as mesmas preenchidas pelos gestores no monitoramento do PPA. Esse monitoramento é
realizado trimestralmente no sistema SIGPlan e consolidado ao final de cada ano,
parametrizado nas metas fisicas e financeiras que sdo estipuladas com base na Lei
Orcamentédria Anual (LOA) e em créditos extraordindrios eventualmente aprovados para a
acdo, e limitados pelo contingenciamento de recursos, também passivel de registro no sistema.

Como ressalvas a utilizagdo desta fonte, destaca-se que o BGU pode ndo trazer
informagdes sobre a iniciativa estudada em todos os anos considerados ou tal informacao estar
registrada no Ambito de outras atividades realizadas, dificultando a identificacdo e a acuidade.
Os dados fisicos informados baseiam-se no produto fisico previsto para a acdo, mas a

execucdo financeira pode se referir a outros resultados da a¢do nio diretamente relacionados

13 Prestacdo de Contas Anual do Presidente da Republica/ Balango Geral da Unido. Disponivel em:
<http://www.cgu.gov.br/Publicacoes/PrestacaoContasPresidente/index.asp>. Ultimo acesso em: 14 mai. 2011.
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ao quantitativo expresso no produto previsto. Ainda, pode haver resultados expressos no BGU
ndo vinculados a execugdo or¢camentaria.

O préprio BGU, em sua introducao, destaca as suas limitagdes, ao informar:

As Planilhas contendo informacdes sobre a execugdo fisica e financeira das
acOes indicadas pela Presidéncia da Republica e pelos Ministérios foram
elaboradas observando que:

* As agdes sdo extraidas pelo 6rgao executor da acdo;

* As acdes referentes a Restos a Pagar estdo apresentadas em
relatério distinto das agdes do orcamento do exercicio;

* Poderao ser detectadas, em decorréncia de auséncia de informagdes
ou falhas no preenchimento no SIGPlan, eventuais divergéncias de dados; e

* Poderd haver diferencas na execucdo financeira das agcdes em
decorréncia de ajustes realizados quando da migragdo das informagdes entre
os sistemas Siafi, Sidor e SIGPlan (Brasil, 2009b, p. 355).

Os Relatérios de Gestao do CNPq, apesar de apresentarem de maneira mais detalhada
a execugdo orcamentdria do 6rgdo, também devem ser analisados com as mesmas ressalvas. A
diferenca é o grau de detalhamento que o relatério de um 6rgao especifico permite no que se
refere a execucdo financeira, em especial quanto a origem e ao destino dos recursos cuja
execugdo foi operacionalizada pela autarquia.

Ja o SIGPlan estd disponivel na internet somente para usudrios autorizados'. O
sistema traz o registro da execuc¢do financeira conforme registrado no Siafi. A execugdo fisica
depende da alimentagd@o do sistema pelos gestores responsdveis por cada acdo orcamentdria e
nao orcamentdria prevista no Plano Plurianual de Aplicagdes. O registro deve ser feito
trimestralmente, porém, hé diferentes niveis de preenchimento entre érgdos € por um mesmo
o0rgao ano a ano. Além de permitir a verificacdo da execugdo fisica de acdes que ndo
compdem o Balango Geral da Unido (BGU), o SIGPlan possui espaco para comentérios dos
gestores acerca das execucdes fisica e financeira. Permite, ainda, observar os recursos
inscritos como “restos a pagar’ (RAP) no exercicio imediatamente anterior e executados no
ano da consulta.

Deve-se considerar, no uso dessa fonte, que os registros somente apoiam a
confirmacdo de dados constantes em outras fontes, como o SigaBrasil e no Relatério de

Prestacdo de Contas do Presidente da Republica/ Balanco Geral da Unido (BGU). Deve-se

14 SIGPlan - Sistema de Informacdes Gerenciais e de Planejamento. Disponivel em:
<http://www.sigplan.gov.br>. Acesso em: 14 mai. 2011.
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atentar, neste ultimo caso, para o produto de cada acdo, cuja mensuragdo pode ser ambigua. O
produto “projeto apoiado” como meta fisica, por exemplo, pode significar um projeto
realizado com um ente federado que implantou trés espagos de inclusdo digital. No momento
do registro, o gestor pode considerar a meta fisica realizada como 1 (um) projeto ou 3 (trés)
unidades. Outra dificuldade ocorre no caso de descentralizagdo de créditos entre Orgdos
federais, ou seja, quando um O6rgdo recebe recursos do or¢camento de outro para executar
determinada atividade. Nesse caso, corre-se o risco de a execucdo fisica ser computada nas
metas fisicas de ambos os 6rgdos, ou nenhuma vez, a depender de como cada 6rgdo realiza o
registro da informacao.

O SigaBrasil — Sistema de Informagdes sobre Orcamento Publico do Senado Federal
estd disponivel na internet'” em duas modalidades: o acesso livre, utilizado na presente
pesquisa, e o restrito, ndo utilizado. O sistema consolida informag¢des sobre elaboragdo e
execugdo orcamentdria. Na elaboracdo, registra a proposta de Projeto de Lei Orcamentaria
Anual (PLOA) enviada pelo Poder Executivo ao Congresso, com base no Plano Plurianual de
Aplicagdes vigente, e os ciclos pelos quais a proposta passa no parlamento (setorial e geral)
até a aprovacao final do orcamento vigente para aquele exercicio: a Lei Orcamentaria Anual
(LOA). Em relacdo a execugdo, o SigaBrasil consolida informagdes do Siafi para cada acdo
orcamentdria aprovada na LOA, incluindo créditos extraordindrios aprovados pelo Congresso
ao longo do exercicio, ndo previstos originalmente.

Ao utilizar esta fonte, deve-se considerar que o SigaBrasil ndo registra o
contingenciamento de recursos realizado pelo Poder Executivo Federal. O contingenciamento
¢ o limite de gastos estipulado pelos Ministérios da Fazenda e do Planejamento que leva em
consideracdo a Lei Orcamentdria aprovada pelo Congresso e a disponibilidade de recursos por
parte do Tesouro Nacional. O contingenciamento é realizado por meio de Decreto, ato
presidencial que obriga os gestores orcamentdrios a utilizar somente parte dos recursos
aprovados na LOA. Esses limites podem ser descontingenciados ao longo do exercicio
orcamentdrio. Caso a ampliacdo de limites ocorra em momento muito préoximo ao final do
exercicio, pode ndao haver tempo hdbil para a execuc¢do financeira do recurso

descontingenciado. Conforme registrado por gestores no preenchimento do SIGPlan, o Siafi

15 SigaBrasil — Sistema de Informacgdes sobre Orcamento Publico do Senado Federal. Disponivel em:
<http://www?9.senado.gov.br/portal/page/portal/orcamento_senado/SigaBrasil>. Acesso em: 14 mai. 2011.
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nao reflete as datas de descontingenciamento, impedindo que esses dados estejam disponiveis
no SigaBrasil.

Tanto em relacdo ao SIGPlan quanto ao SigaBrasil, cabe detalhar de maneira resumida
o ciclo da execugdo orcamentdria. Os sistemas registram os recursos autorizados, eventuais
ampliacOes dessa autorizacdo mediante créditos extraordindrios, o empenho dos recursos
(correspondente a uma reserva de recursos para uma finalidade, quando hd compromisso de
execu¢do assumido na forma de contrato, convénio ou outro instrumento juridicamente
valido), a liquidacdo e o pagamento. A liquidacdo indica a existéncia de documento com
validade fiscal para autorizar o pagamento ao destinatdrio dos recursos. O pagamento
efetivado indica que os recursos efetivamente sairam da Conta Unica do Tesouro Nacional
para o destinatério.

Como serd destacado na apresentacdo dos dados empiricos, nem sempre 0S recursos
empenhados em um ano sao pagos no préprio exercicio. Nesse caso, podem ser inscritos pelo
orgao como “restos a pagar’” (RAP), conforme j4 descrito nas consideragdes sobre o SIGPlan.

Quanto ao Portal da Transparéncia, este estd disponivel na internet de maneira
aberta'®, sendo mantido pela Controladoria-Geral da Unido (CGU). Contém informagoes
sobre o destino dos recursos federais em cada exercicio orcamentdrio, com base no Siafi e nas
acoes previstas em cada Lei Or¢camentdria Anual, referenciada no respectivo Plano Plurianual
de Aplicacdes. O portal permite consultar a execucao de recursos de duas naturezas:

a) Transferéncias de Recursos: corresponde a convénios e contratos de repasse,
modalidades em que os recursos financeiros sdo descentralizados para a execucao por entes
publicos federados (estados, Distrito Federal e municipios), instituicdes privadas sem
finalidade lucrativa, tais como organiza¢des ndo governamentais € organismos internacionais,
ou cidadaos diretamente; e

b) Gastos Diretos do Governo: modalidade referente a contratos e pagamentos diretos
executados via Siafi, destinados a pessoas fisicas e juridicas, correspondente a obras e
compras do governo, didrias pagas a servidores e colaboradores eventuais, além de gastos
com cartdes de pagamento do governo federal.

A diferenca entre as duas formas de execucdo de recursos € que, no caso dos

convénios e contratos de repasse, o governo federal repassa o recurso a uma conta exclusiva

16 Portal da Transparéncia. Disponivel em: <http://www.transparencia.gov.br>. Acesso em: 14 mai. 2011.
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destinada a execuc¢do de um projeto pelo ente conveniado, e este convenente € o responsavel
pela realizacdo de todos os procedimentos de aquisicdo de bens e servigos relacionados a
execu¢do do objeto do convénio. Caso nido utilize os recursos em sua totalidade, o que sobra
deve ser devolvido 2 Conta Unica do Tesouro Nacional ao término da vigéncia do
instrumento.

Nos gastos diretos, o proprio governo federal realiza os procedimentos de aquisicdo de
bens e servicos, firmando contratos com os destinatarios dos recursos, em geral prestadores de
servicos ou fornecedores de materiais e equipamentos. As didrias pagas a pessoas fisicas que
se deslocam de seus locais de trabalho para outras cidades em fun¢do de atividades
profissionais de interesse da administracdo publica federal sdo também considerados gastos
diretos.

Na utilizacdo dos dados presentes no Portal da Transparéncia, deve-se considerar que
€ necessdrio conhecer a forma de execugdo dos recursos (contratagdo direta, por produto,
pagamento a pessoas fisicas ou juridicas) para que seja possivel relacionar o gasto aos
detalhes de implementacdo das agdes orcamentdrias nas quais se originam os recursos. Ha,
também, em alguns casos, incompatibilidade de informag¢des entre o Portal da Transparéncia e
os dados consolidados no SigaBrasil, apesar de utilizarem a mesma base de dados, o Siafi,
demonstrando que ainda € necessario o aperfeicoamento desse mecanismo de prestacdo de
informacdes a sociedade.

Na utilizacao dessas fontes para a selecao de iniciativas para a andlise, tendo em vista
a necessidade de garantir a homogeneidade dos dados de comparacio, foram realizados os
procedimentos descritos a seguir. Para cada iniciativa que se enquadrava no primeiro recorte
de pesquisa, foram coletados, nos relatérios de Prestagdao de Contas Anual do Presidente da
Reptiblica e no SigaBrasil, as mengdes e referéncias a execucio de recursos orcamentarios e
metas fisicas, compreendendo o periodo em que estivessem vigentes entre os anos 2000 e
2010. Caso ndo houvesse mencdo a execucdo nesses instrumentos, eram também analisados
os comentarios contidos nos demais instrumentos relacionados a iniciativa em questao.

Algumas fontes de dados foram consultadas especificamente no que diziam respeito as
iniciativas destacadas no Capitulo 5, a partir do método de avaliacdo de efetividade potencial

para analise aprofundada. Nesses casos, foram consultados os Relatorios de Gestdo anuais do
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CNPq, 6rgdo que estabeleceu parceria com trés delas para a execugdo de parte das atividades
previstas nos projetos.

O Portal da Transparéncia foi consultado para confirmar informagdes presentes nas
demais fontes a respeito das quais fosse percebida alguma inconsisténcia ou necessidade de
confirmacdo em uma segunda fonte de dados. No caso das duas iniciativas selecionadas para
andlise aprofundada (Projeto Casa Brasil e Cultura Digital em Pontos de Cultura), foram
realizadas consultas ano a ano, por acdo orcamentdria e modalidade de aplicacdo (direta ou
transferéncias). Este trabalho buscou verificar se a execugdo real de pagamentos correspondia
a informacOes presentes em relatdrios sobre a destinacdo de recursos, o que foi possivel em
grande parte das agdes analisadas. Contudo, houve incompatibilidades entre a soma total do
gasto no Portal e nos sistemas SIGPlan e SigaBrasil, estes compativeis entre si, levando a
pesquisa a se pautar pelos dados deste dltimo como fonte sobre os montantes anuais de
recursos previstos e executados pelas iniciativas no que se refere a elaboracio e a execucao da

LOA.

4.5.3.1.3. Fontes sem periodicidade regular de producdo de dados

Foram também consideradas fontes sem periodicidade regular de produ¢do de dados
os documentos que ndo seguiam um fluxo anual ou de frequéncia predefinida de registro e
divulgacdo. Na maior parte dos casos, sdo publica¢des tnicas. Esses documentos consistem
nos normativos produzidos pelas préprias iniciativas, tais como editais, decretos e portarias,
seus relatorios de implementacdo, atas de reuniOes, e também pesquisas contratadas,
dissertacOes, teses, monografias e livros produzidos a respeito das iniciativas, bem como
matérias jornalisticas, relatos presentes na internet e as plataformas de conversas online. As
principais fontes sdo detalhadas a seguir:

a) Documentos produzidos pelas iniciativas: editais, portarias, decretos, atas de
reunides, apresentacdes divulgadas em eventos, relatérios de andamento produzidos e
divulgados pelas proprias iniciativas consistiram em fontes de dados importantes para o
detalhamento das alocagdes de orcamento e sistematizacdo dos desenhos institucionais

colocados em prética na implementagao das politicas analisadas;
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b) Pesquisas contratadas: foram consultadas pesquisas realizadas por bolsistas
vinculados diretamente as iniciativas, contratados por meio do CNPq, e também por 6rgaos
externos, como o Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (Ipea), que avaliou o programa
Cultura Viva entre 2008 e 2010;

c) Dissertagdes, teses, monografias: as iniciativas de inclusio digital foram tema de
estudo de estudantes universitarios em nivel de graduacio e pds-graduacdo, e estes materiais
foram utilizados na pesquisa, conforme o caso;

d) Livros e matérias jornalisticas: algumas iniciativas ou dirigentes diretamente
envolvidos produziram os seus relatos proprios sobre implementagdo. Destacam-se o livro de
Célio Turino (2010), intitulado Pontos de Cultura — o Brasil de Baixo para Cima, € o de
Mauricio Falavigna (2011), Inclusdo digital: vivéncias brasileiras. Também foram
consultadas noticias veiculadas especialmente via internet, tais como as reportagens da revista
ARede, de circula¢do impressa e também disponivel na web'’. A revista, langada em 2005, é
de periodicidade mensal e especializada na cobertura de iniciativas de inclusao digital;

e) Plataformas de conversa online: como parte das atividades de articulacdo e
formacdo, diversas iniciativas estruturaram redes sociais préprias na internet, a partir das
quais promoveram a interacdo entre as equipes responsaveis pela implementagdo e as pessoas
envolvidas nos espacos de inclusdo digital, em especial monitores e coordenadores locais.
Para a anélise proposta nesta tese, foram utilizados a plataforma Conversé, criada em 2005
para a ativacdo da rede de Pontos de Cultura a acdo Cultura Digital, e o ambiente de gestio do
Moodle do Projeto Casa Brasil, estruturado em 2006 para a realizacdo de cursos de formacao

a distancia destinados a monitores e coordenadores de unidades.

As consideracdes a respeito destas fontes de dados sdo apresentadas a seguir. Em
relagdo a dados orcamentdrios, os documentos dos proprios projetos e iniciativas, os editais
que lancaram, e os registros em forma de relatérios foram utilizados como fontes de
detalhamento das informagdes. Permitiram conhecer o funcionamento dos programas na
pratica, em especial a forma de distribuicio de or¢camento entre recursos fisicos, digitais,
humanos e sociais necessdrios a inclusdo digital. Apesar da proximidade com a realidade, a

auséncia de informacdes sistematicas relacionadas a implantagdo nao permitiu o uso dessas

17 Revista ARede. Disponivel em: <http://www.arede.inf.br>. Acesso em: 14 jun. 2011.
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informagdes para tracar um vinculo satisfatorio entre a previsdo de aloca¢do orcamentaria
apresentada pelas iniciativas em seus documentos e a execucao efetivamente registrada nos
sistemas que produzem dados regularmente, j4 mencionados. Ressalta-se que os documentos
produzidos pelas iniciativas devem ser analisados considerando a finalidade e o ptblico aos
quais se destinavam. Em relagdo aos problemas enfrentados, por exemplo, tais documentos
somente os explicitam quando h4 um interesse especifico na divulga¢do dessa informacao.

No que diz respeito a documentos produzidos pelo Projeto Casa Brasil, foram
considerados relevantes: o texto de apresentacdo do projeto original (2005); os dois editais
realizados (2005 e 2010) e os respectivos instrumentos de apoio; os decretos e portarias
normativas do projeto; as atas de reunides dos Comités Gestor e Executivo; informacdes
prestadas no site do projeto'®; e dois relatérios produzidos pela iniciativa — um relatério
parcial de atividades de fevereiro de 2008 (Brasil, 2008a), ¢ um relatério de atividades e
desafios de autoria da Rede Nacional de Extensdo para Inclusdo Digital (Reid)/ Casa Brasil,
apresentado em 2010 (Brandao, 2010).

Sobre a iniciativa de Cultura Digital nos Pontos de Cultura, foram considerados de
maior relevancia, entre os documentos produzidos pela iniciativa: o texto de apresentacdo do
programa Cultura Viva (Brasil, 2004b); os editais realizados entre 2004 e 2010; os decretos e
portarias normativas; a proposta de trabalho da equipe Cultura Digital contratada por meio do
Instituto de Projetos em Tecnologia da Informagdo (IPTI) em 2004, bem como o relatdrio
apresentado em 2005 e a proposta apresentada para 2006; a cartilha de divulgacdo do
programa (Brasil, 2006b) e as informacdes prestadas no site do programa Cultura Viva',
incluindo noticias.

Quanto as pesquisas contratadas, a confiabilidade de cada uma foi analisada caso a
caso. Ressalta-se que as pesquisas em que os bolsistas foram contratados pelo CNPq por
indicacdo das proprias iniciativas possuiam cardter operacional para os programas. Isso
porque os pesquisadores também atuavam como extensionistas, articulando a iniciativa ao
mesmo tempo em que realizavam pesquisas. Ja a pesquisa realizada, por exemplo, pelo Ipea
sobre os Pontos de Cultura (Silva e Aradjo, 2010) utilizou metodologias consagradas de

levantamentos dessa natureza.

18 Projeto Casa Brasil. Disponivel em: <http://www.casabrasil.gov.br>. Acesso em: 15 mai. 2011.
19 Programa Cultura Viva. Disponivel em: <http://www.cultura.gov.br/culturaviva>. Acesso em: 18 set. 2010.
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A pesquisa do Ipea consistiu em avaliacio dos Pontos de Cultura a partir de um
modelo 16gico e pesquisa de campo nas entidades conveniadas com o Ministério da Cultura.
Os dados foram discutidos em grupo focal composto pelos dirigentes e gestores da Secretaria
responsavel pela implementacdo do programa. O trabalho consiste na fonte mais confidvel de
dados quanti-qualitativos disponiveis a respeito da iniciativa no que se refere a mensuracdo de
resultados finalisticos.

Outra pesquisa externa contratada foi apresentada em 2006 pelo Nucleo de Politicas
Publicas de Cultura do Laboratdrio de Politicas Publicas da Universidade do Estado do Rio de
Janeiro (UERJ/LPP, 2006) ao Ministério da Cultura. A metodologia fez uso de questiondrio
online, preenchido por 100 dos 152 Pontos de Cultura conveniados. Os dados foram
considerados confidveis para o uso na presente pesquisa como retrato parcial daquele
momento especifico do programa Cultura Viva.

Ja as pesquisas realizadas pelos bolsistas das iniciativas por meio do CNPq
consistiram em material de relevancia para o estudo desta tese por um motivo especifico:
trata-se de relatos realizados por pessoas diretamente envolvidas nas acdes, baseados em
informacdes de campo focadas na implementacdo dos projetos. Mediante a correlagdo entre
autores e atores institucionais envolvidos nas iniciativas, foi possivel fazer uso desse material
de maneira coerente.

Uma dessas pesquisas se referiu a avaliacdo do Projeto Casa Brasil, com resultados
apresentados no portal da iniciativa (Branddo e Souza, 2007) e também na tese de doutorado
da coordenadora de avaliacdo do projeto perante o CNPq (Brandao, 2009). No ambito dessas
atividades de avaliagdo, foi realizada pesquisa de opinido com 40 coordenadores de unidade,
realizada em junho de 2007. Essas informag¢des académicas consistiram em produto de agente
interno 2 iniciativa, diferentemente dos trabalhos do Ipea e da UERJ sobre os Pontos de
Cultura.

A iniciativa Cultura Digital nos Pontos de Cultura também contou com produtos
elaborados por bolsistas vinculados ao CNPq e utilizados nesta tese. O primeiro, de maio de
2009, apresenta um diagndstico de Pontos e Pontdes de Cultura Digital em suas regides de
atuagdo, bem como propostas de instrumentos para a gestdo da Ac¢do Cultura Digital
(Meirelles et alii, 2009). O diagnostico foi produzido a partir de uma metodologia construida

pelo grupo de articuladores selecionado pelo Ministério da Cultura, em interlocucdo com
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professores doutores envolvidos no programa Cultura Viva. O resultado metodolégico foi um
roteiro de pesquisa e mapeamento utilizado como guia para cada articulador do projeto na
coleta de informagdes em visitas aos Pontos e Pontdes de Cultura de sua respectiva drea de
atuacdo (estados ou conjuntos de estados).

O produto registra a op¢io pelo ndo uso de questionario: “E muito importante que
cada articulador(a) tenha em mente que os integrantes de Pontos de Cultura estdo, em geral,
cansados de responder questiondrios  (Meireles et alii, 2009, p. 40). Os articuladores foram
orientados a produzir relatos apds cada visita na ferramenta Wiki (plataforma colaborativa na
internet) do projeto de pesquisa®. A escolha metodoldgica dos relatos, formulados por cada
articulador sem a obrigatoriedade de seguir um modelo fechado, permitiu a coleta de
informacdes de cardter qualitativo e com observacdes personalizadas. Nao houve um esfor¢o
para a sistematizacdo das informagdes em termos quantitativos ou percentuais, diferentemente
da pesquisa do Ipea e da avaliagao do Casa Brasil.

O segundo produto consistiu na compilagdo de propostas para a estruturacdo da Ac¢ao
Cultura Digital em trés eixos: aprendizagem/ formacdo, sustentabilidade e desenvolvimento
(Acao Cultura Digital, 2009b). Neste documento, os articuladores sugerem uma estrutura de
articulacdo da acdo em diversas frentes, proposta ao Ministério da Cultura e a prépria rede de
Pontos e Pontdes de Cultura. Trata de aspectos financeiros, trazendo dados relevantes para a
andlise de 16gicas institucionais do presente estudo.

As dissertacOes, teses e monografias a respeito das iniciativas analisadas foram
consideradas da mesma forma. Parte delas foi realizada por pessoas diretamente envolvidas
nas iniciativas, com resultados distintos conforme o grau de expertise do autor em relacio ao
método e aos objetivos de andlise. O conhecimento deste contexto permitiu a presente
pesquisa identificar os pontos fortes desses materiais, passiveis de uso no estudo aqui
proposto.

A tese da coordenadora de avaliagdo do Projeto Casa Brasil, por exemplo, contém um
capitulo de recomendagdes bastante relevante (Brandao, 2009, p. 89-92). Ao expressar a visao
de um membro interno ao projeto sobre a implementagdo, o referido capitulo consistiu em

fonte de informacdes uteis para o estudo dos aspectos institucionais relacionados a hipétese da

20 Acdo Cultura Digital. Wiki de Articulacdo dos Pontdes de Cultura Digital na internet. Disponivel em:
<http://cdcp2010.wikispaces.com>. Acesso em: 15 mai. 2011.
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presente pesquisa. J4 a dissertagdo de Corréa (2007), ator externo aos programas de inclusdo
digital do governo federal, foi ttil para captar elementos das iniciativas Casa Brasil e Governo
Eletronico Servico de Atendimento ao Cidaddo — Gesac. A tese de Mendonca (2007), que
participou do programa Gesac, também contribuiu com informacdes sobre aquela iniciativa.

Um trabalho académico bastante util a esta pesquisa foi a dissertacdo de mestrado
sobre o programa Cultura Viva (Vilutis, 2009), de autoria de uma das coordenadoras das
acoes de gestdo compartilhada realizada pelo Ministério da Cultura em parceria com o
Instituto Paulo Freire. A dissertagcdo sistematiza informagdes que nem mesmo documentos da
propria iniciativa traziam a época, contribuindo com dados organizados para a presente
andlise. Outros trabalhos académicos utilizados foram as monografias de graduagdo de
Leandro Fossa (2006) e Adriana Meireles (2008), envolvidos na acao Cultura Digital antes e
depois da producdo dos respectivos trabalhos académicos, e a dissertacdo de Eliane Costa
(2011), atuante na drea de patrocinios da Petrobras, empresa que realizou parcerias com o
programa Cultura Viva.

Em relacdo aos livros e matérias jornalisticas reunidas para anélise, conforme exposto,
foi destacada a producdo literdria do dirigente do programa Cultura Viva sobre a propria

experiéncia. O autor apresenta sua obra com a seguinte proposta:

Com este livro busco refletir sobre o significado deste trabalho em que me
envolvo de corpo e alma ha mais de cinco anos. Sem duvida, a reflexdo nio
se esgota aqui e as primeiras teses sobre os Pontos de Cultura e o programa
Cultura Viva ja comecam a ser produzidas nas universidades; hd também a
reflexdo de quem faz os Pontos de Cultura nas comunidades; o lado da
burocracia. Ponto de Cultura é mais que uma politica publica em construcao,
¢ um conceito e talvez uma teoria. Aqui apresento o que vi e vivi em mais de
600 viagens por todos os cantos do Brasil. Com este livro ofereco o meu
caminho, e como cheguei até ele (Turino, 2009, p. 14).

Em relacio as matérias jornalisticas, foi levado em consideracio o grau de
conhecimento dos autores (no caso, reporteres) sobre o assunto tratado, e os formatos dos
relatos. Foram priorizadas entrevistas exclusivas, realizadas pelos veiculos jornalisticos com
agentes envolvidos, seja no papel de dirigentes, implementadores ou monitores das iniciativas
de telecentros. Avaliou-se que entrevistas exclusivas, ainda que editadas, preservam maior
fidelidade a fala do entrevistado do que as aspas eventualmente presentes nas matérias em que

a maior parte do texto foi produzida pelo préprio repérter. Uma entrevista relevante neste
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sentido foi a realizada pela revista ARede com o coordenador nacional e o diretor responsavel
pela transicdo do projeto Casa Brasil ao Ministério da Ciéncia e Tecnologia (ARede, 2010a),
fonte de informagdes confidveis para a pesquisa pela possibilidade de confirmacao dos dados
em entrevista diretamente realizada com o principal dirigente ao final de 2010.
Quanto as plataformas de conversa online, foi realizado estudo de andlise seméantica,
utilizando os seguintes parametros:
a) Perfil e contextualizacdo da rede: andlise da quantidade total de usudrios, quantos
participaram de conversas e a distribui¢do dessas conversas ao longo dos anos de
existéncia da rede. Esses dados permitem comparar a rede em questdo com outras
redes;
b) Quem fala: quantidade e perfil de grupos organizados criados na rede ou que se
apropriaram da plataforma;
c¢) Perfil dos usudrios e presenca de enderecos de e-mail institucionais (.gov), bem
como de dirigentes institucionais utilizando a plataforma com e-mails nao
institucionais;
d) Recorréncia dos temas de conflito entre os participantes da rede em relacdo a
burocracia estatal: obtido mediante a taxa postagens € comentdrios relacionados aos

temas ao longo do tempo.

Para o item “d”, foram utilizadas as seguintes palavras-chave, no caso da acao Cultura
Digital em Pontos de Cultura:

1) convénio;

2) conveniamento;

3) repasse;

4) grana;

5) burocracia;

6) documentacao;

7) prestacdo de contas;

8) parcela;

9) bolsa;

10) bolsista;
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11) pagamento;

12) pagar;

13) SPPC;

14) liberacao (de recursos, parcela, pagamento, bolsa);
15) licitagdo;

16) compra (de equipamento, do kit multimidia);

17) financeiro;

18) recursos financeiros;

19) atraso;

20) demora;

21) or¢camento;

22) kit multimidia;

23) kits;

24) valor (no sentido financeiro — aparece muito “valorizar”);
25) equipamentos;

26) administrativo;

27) plano de trabalho;

Para andlise da plataforma online do Projeto Casa Brasil, foram utilizados todas as

palavras-chave anteriores, e também:

28) CNPq;

29) conta corrente;

30) Plataforma Carlos Chagas;
31) lattes;

32) CPF.

Os resultados da consulta as fontes de dados sao apresentados ao longo do Capitulo 5,

em que se apresentam os dados empiricos que fundamentam a andlise proposta.
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4.5.3.1.4. Entrevistas

Foram realizadas entrevistas com trés informantes-chave, conforme mencionado. As
entrevistas seguiram roteiros predeterminados, presentes no Anexo II, consistindo em
estimulos para respostas abertas dos entrevistados. A entrevista com o coordenador de
inclusdo digital da Presidéncia da Republica foi realizada em 17 de dezembro de 2010, em
Brasilia, com duragdo de 53 minutos (Entrevista 1). A entrevista com o dirigente responsavel
pelo projeto Casa Brasil foi realizada em 15 de dezembro de 2010 em Brasilia, com duragao
de 72 minutos (Entrevista 2). A entrevista com o dirigente responsavel pelo programa Cultura
Viva foi realizada em 8 de janeiro de 2011, em Sdo Paulo, com duracdo de 78 minutos
(Entrevista 3). Todas as entrevistas foram transcritas para fins de andlise.

Além das entrevistas realizadas diretamente pela pesquisadora, foram consultadas as
transcri¢cdes de entrevistas do trabalho de Corréa (2008), sobre as iniciativas Gesac e Casa
Brasil, e os videos de entrevistas realizadas para a pesquisa “Qualificacdo do Uso da Rede —
Acdes para a Apropriacdo de Tecnologias de Informacdo e Comunicagdo” (Santana et alii,
2009).

Conforme mencionado, as entrevistas serviram apenas para confirmar informacdes
coletadas em fontes de dados documentais e bibliogréficas, trazendo informacdes de cardter

ilustrativo para a tese.
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5 — Analise das iniciativas de inclusao digital do governo federal (2000 a
2010)

Este capitulo contempla o terceiro objetivo especifico da tese proposta, que consiste
em aplicar o método de avaliacdo da efetividade de programas publicos federais de
disseminagdo de telecentros proposto no Capitulo 4 as principais iniciativas do periodo 2000-
2010, e realizar a andlise dos atributos institucionais orcamento e ldgicas institucionais,
presentes na hipétese de pesquisa.

O capitulo identifica as iniciativas do periodo 2000-2010, segrega aquelas que
atendem aos critérios de efetividade potencial definidos pelo método proposto, e aprofunda a
andlise dos atributos de or¢camento e 1dgicas institucionais nas iniciativas destacadas. Para a
realizacdo deste objetivo, o capitulo se propde a responder as seguintes perguntas:

a) Quais as iniciativas de disseminagdo de telecentros propostas pelo governo federal
no periodo 2000 a 2010?

b) Qual a efetividade potencial presente no desenho das iniciativas?

c¢) Nas iniciativas em que havia maior efetividade potencial, qual a influéncia relativa
dos atributos “orcamento” e “ldgicas institucionais” na implementagcdo e o que eles indicam

quanto a institucionalizac¢io da politica de inclusao digital?

O capitulo apresenta a sistematiza¢do das iniciativas do periodo 2000-2010 para
responder a pergunta “a”. Nesta apresentacdo, considera programas e projetos federais de
implantacdo de telecentros no periodo 2000-2002, sob o governo Fernando Henrique Cardoso,
e iniciativas do periodo 2003-2010, sob o governo de Luiz Indcio Lula da Silva.

A pergunta “b” é respondida mediante a aplicagdo dos pré-requisitos e método de
efetividade potencial construidos no Capitulo 4, para avaliacdo das iniciativas federais de
implantacdo de telecentros do periodo, com breve descri¢do de seus desenhos de implantacao.

A partir da avaliacdo de iniciativas baseadas na relacdo entre efetividade potencial,
aprofundam-se as andlises sobre orcamentos e ldgicas institucionais das duas iniciativas que

atendem aos critérios de pesquisa, respondendo a pergunta “c”.
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5.1. Iniciativas de implantacao de telecentros

5.1.1. Sintese das iniciativas de apoio a telecentros no governo federal (2000-2010)

No periodo em andlise, com base em mapeamento do Observatorio Nacional de
Inclusdo Digital (ONID) realizado em novembro de 2010, constata-se que uma série de
programas e projetos para implantacdo e manutencio de telecentros estiveram em curso, com
o envolvimento de diferentes atores:

- Cerca de 20 6rgaos publicos federais, entre administracdo direta e indireta;

- Ao menos 19 Estados com iniciativas sob gestdao do poder publico estadual;

- Dentre os 5.564 municipios, atuacdo diversa do poder publico municipal;

- Universidades ptblicas e privadas envolvidas em iniciativas;

- Fundagdes e institutos de responsabilidade social do setor privado;

- Organizagdes nao-governamentais de diferentes perfis.

A partir do levantamento presente no Observatdrio Nacional de Inclusdo Digital em
novembro de 2010, complementado por outras iniciativas identificadas em documentos
oficiais, apresentam-se na Tabela 1, a seguir, os programas de apoio a implantacdo de
telecentros planejados e executados pelo governo federal no periodo 2000-2010, respectivo
orgdo responsdvel, ano de inicio e término, nimero total de unidades que pretendia implantar,
nimero miximo que declara haver implantado e ano correspondente.

O nimero de unidades considerou dados da se¢do “Programas” do portal ONID, bem
como das propostas inscritas pelos drgaos responsaveis por iniciativas no Sistema Nacional de
Apoio a Telecentros (SIATC), entre fevereiro a abril de 2010, e o cruzamento de informacdes
entre documentos oficiais, tais como a Prestacio de Contas Anual da Presidéncia da
Republica, matérias jornalisticas da Agéncia Brasil e sites especializados, e relatos presentes
em relatérios, livros e entrevistas realizadas com responsdveis pelas iniciativas. Nao foi
considerado o programa Prolnfo, do Ministério da Educagdo, uma vez que os laboratérios de
informatica das escolas ndo se encontram, na maior parte das vezes, disponiveis para uso da

comunidade nao escolar.
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Tabela 1 - Iniciativas federais de disseminacado de espacos de inclusao digital (2000-2010)

N2 | Nome da iniciativa Orgéo responsavel Natureza do Ano Ano Qte Qte total
oérgao inicio término prevista realizada
(ano)
1 Rede Jovem Comunidade Solidaria/ Presidéncia da | Administracdo 2000 2002 (%) Nao 18
Republica direta declarado (2002)
2 ComUnidade Brasil Ministério do Planejamento e Administragao 2002 2002 Néo 3
Comunidade Solidaria/PR direta declarado (2002)
3 FUST Bibliotecas Ministérios das Comunicagdes e Administragao 2001 Nao 10.600 0
Ciéncia e Tecnologia direta executado
4 Telecentros de Informagédo | Ministério do Desenvolvimento, Administragao 2001/2 Em curso Nao 1.512
e Negécios IndUstria e Comércio Exterior direta 002 em 2010 | declarado (2007)
5 Quiosque do Cidadao Ministério da Integragdo Nacional Administragdo 2002 Em curso Néo 103
direta em 2010 | declarado (2010)
6 Gesac Ministério das Comunicagdes Administragao 2002 Em curso 3.200 10.770
direta em 2010 (2010)
7 Rede Floresta de Inclusdo | Centrais Elétricas do Norte do Brasil - | Empresa estatal 2003 Em curso 20 7
Digital - Topawa Kaa Eletronorte em 2010 (2009**)
8 Programa SERPRO de Servigo Federal de Processamento de | Empresa estatal 2003 Em curso Nao 300
Incluséo Digital Dados - Serpro em 2010 | declarado (2010)
9 Telecentros em bases Ministério da Defesa Administragao 2003 Em curso Nao 340
militares direta em 2010 |  declarado (2010)
10 | Telecentros Banco do Banco do Brasil S.A. Empresa estatal 2003 Em curso Néo 1.850
Brasil em 2010 | declarado (2010)
11 | Estagdes Digitais Fundagéao Banco do Brasil Fundacéo de 2004 Em curso Néo | 275 (2010)
empresa estatal em 2010 | declarado
12 | Maré - Telecentros da Ministério da Pesca e Aquicultura Administragéo 2004 Em curso Nao 120
Pesca direta em 2010 | declarado (2010)
13 | Telecentros Comunitérios | Ministério das Comunicagdes Administragdo 2004 Em curso 5.564 6.447**
direta em 2010 (2010)
14 | Casa Brasil Instituto Nacional de Tecnologia da Autarquia/ 2004 Em curso 1.000 76(2008)
Informagao/ Ministério da Ciéncia e Administragéo em 2010 56 (2010)
Tecnologia direta
15 | Cultura Digital em Pontos | Ministério da Cultura Administragao 2004 Em curso 100 3.400
de Cultura direta em 2010 (2010)
16 | Inclusao Digital Ministério da Ciéncia e Tecnologia Administragdo 2004 Em curso Néo Nao
direta em 2010 | declarado | disponivel
17 | Computadores para Ministério do Planejamento, Orgamento | Administragéo 2005 Em curso Nao 827
Inclusdo e Gestéo direta em 2010 | declarado (2010)
18 | Telecentros Petrobras Petrobras Empresa estatal 2005 2007 50 50
(2007)
19 | Telecentros ltaipu Itaipu Binacional/ Parque Tecnolégico | Empresa estatal Né&o identificado Néo 34
de Itaipu declarado (2006™™)
20 | Telecentros Minerais Ministério das Minas e Energia Administragcéo 2008 Em curso Né&o 57
direta em 2010 | declarado (2009*)
21 | Territérios Digitais Ministério do Desenvolvimento Agrario | Administragdo 2008 Em curso 120 110
direta em 2010 (2010)
22 | Corredor Digital DF Instituto Brasileiro de Informagéo em Autarquia 2009 Em curso 28 10
Ciéncia e Tecnologia (IBICT) em 2010 (2010)
23 | Programa Telecentros.BR | Ministérios do Planejamento, das Administragao 2009 Em curso 8.000 0 (2010)
Comunicacbdes e da Ciéncia e direta em 2010 (aprovou
Tecnologia 9.514)

(*) Ano de término do apoio do governo federal. (**) Ultimo ano com dados disponiveis. (***) Estimativa.

Fonte: Elaboragdo propria a partir de documentos de projeto e avaliagéo das iniciativas, ONID, Relatério de Prestacéo de
Contas do Presidente da Republica 2000-2010, SIATC e consulta a sites dos programas.

Um resumo de cada uma destas iniciativas € apresentado a seguir, sendo uma parte

delas melhor detalhada no item 3 deste capitulo, em funcao da andlise realizada.
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5.1.1.1. Rede Jovem

O projeto Rede Jovem foi criado em 2000 por iniciativa do conselho do programa
Comunidade Solidéria (Brasil, 2002c). Idealizado pela entao primeira-dama, Ruth Cardoso, o
projeto foi executado pela organizacdo nao-governamental Comunitas, criada em 2000 para
coordenar o Comunidade Solidéria. A entidade se qualificou como Organizagdo da Sociedade
Civil de Interesse Publico (OSCIP), consoante a lei instituida pelo governo federal em 1999
para se relacionar com institui¢des da sociedade civil (Brasil, 1999a).

O projeto Rede Jovem contou com apoio inicial do Programa Sociedade da
Informacdo do Ministério da Ciéncia e Tecnologia e do Banco Interamericano de
Desenvolvimento (Cardoso er alii, 2002). A Rede Jovem administrou telecentros
denominados “Espacos Jovens” e, em 2002, contava com 18 unidades, distribuidas em Bahia,
Ceard, Distrito Federal, Espirito Santo, Minas Gerais, Pernambuco, Rio de Janeiro e Sao

Paulo (Relatério, 2004; O que € a Rede Jovem, 2010).

5.1.1.2. ComUnidade Brasil

Além do projeto Rede Jovem, o Comunidade Ativa, outro programa integrante do
Comunidade Soliddria, estabeleceu parceria relacionada a implantacdo de telecentros em
2002. O projeto ComUnidade Brasil era de responsabilidade do Ministério do Planejamento e
pretendia implantar telecentros comunitdrios vinculados aos Foéruns de DLIS
(Desenvolvimento Local Integrado Sustentavel), no ambito do programa Comunidade
Solidaria (Brasil, 2003a).

O desenho do projeto ComUnidade Brasil previa a participacdo de uma empresa
captadora de patrocinios publicos e privados para a implantacdo dos telecentros e manutengdo
a ser realizada pelos foruns locais do Comunidade Solidaria, com apoio de agdes de
responsabilidade social empresarial das localidades (Agéncia Eletronica, 2002). Previa apoiar
inicialmente 6 (seis) telecentros em municipios do Estado do Mato Grosso, com equipamentos
doados pela empresa Intel, envolvimento das prefeituras e féruns de desenvolvimento local do

Comunidade Solidaria, além do apoio de empresas como Microsoft (softwares) e WebAula
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(treinamento) (Agéncia Eletronica, 2002; Brasil, 2003a; Agregario, 2002; Henry et alii,
2002).

Foram inaugurados dois telecentros, nos municipios de Santo Antonio do Leverger e
Chapada dos Guimardes, e um terceiro na cidade goiana de Olhos D'Agua (Agéncia Brasil,
2002a e 2002b; Vasconcelos, 2002). Este ultimo foi efetivamente inaugurado em agosto de
2003, apesar de ter recebido os equipamentos para instalacdo ainda em 2002. Os outros

telecentros previstos ndo chegaram a ser inaugurados (Dias, 2003; Toca da Cathy, 2009).
5.1.1.3.FUST Bibliotecas

Entre 2000 e 2002, a a¢do mais concreta do governo federal para apoio a disseminagdo
de espacos de acesso as TICs pela populacdo foi a tentativa de utilizagdo dos recursos do
Fundo de Universalizacdo das Telecomunicagdes — FUST, instituido no marco regulatério da
privatizacao das empresas de telecomunicacdes. A Portaria n. 245, de 10 de maio de 2001
(Brasil, 2001c¢), do Ministério das Comunicagdes, definiu o Programa FUST Bibliotecas para
permitir:

IT — a implantacdo de acessos para utilizacdo de servicos de redes digitais de
informacao, destinadas ao acesso publico, inclusive Internet, nas bibliotecas
de entidades publicas federais, estaduais e municipais, de centros de difusdo
cultural e cientifica e de organizacdes da sociedade civil de interesse publico
(Brasil, 2001).

Para efeito da portaria, as OrganizacOes da Sociedade Civil de Interesse Publico eram
aquelas qualificadas conforme a Lei no 9.790, de 23 de marco de 1999. A portaria também
instituia como projetos para execu¢ao dos recursos:

I — Bibliotecas Publicas Federais, Estaduais e Municipais;
II — Bibliotecas de Centros de Difusdo Cultural e Cientifica; e
IIT - Bibliotecas de Organizacdes do Terceiro Setor.

A meta inicial do FUST Bibliotecas era o apoio a 4.800 bibliotecas publicas federais,
estaduais e municipais; e a 5.800 bibliotecas de organizagdes do terceiro setor e bibliotecas de
centros de difusdo cultural e cientifica, segundo consta no Relatério Anual de Avaliacao do

Plano Plurianual de Aplicacdes — Exercicio 2002, na se¢do referente ao Programa
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Universalizac@o dos Servigos de Telecomunicagdes do Ministério das Comunicagdes (Brasil,
2003a).

Conforme documentos de apresentagcao do projeto utilizados na época, o programa era
definido pelo Ministério das Comunicagdes com a participagdo dos ministérios da Ciéncia e
Tecnologia e da Cultura, e implementacdo pela Anatel (Amorim Jr., 2001). As bibliotecas
receberiam computadores em regime de comodato e acesso dedicado de 64 kbps a internet,
com manutencdo prevista por meio do contrato com a operadora vencedora da licitagdo. Nao
seriam oferecidos recursos financeiros, € o custeio do espagco, pagamento de recursos
humanos e quaisquer outros gastos referentes a implantagcdo e funcionamento dos telecentros
eram de responsabilidade das institui¢des locais. Outra contrapartida local era a existéncia de
um acervo de, ao menos, 500 livros, organizados em estantes para consulta e com
mecanismos de controle de empréstimos.

Segundo divulgado por gestores do programa, seriam buscados recursos junto “[a]o
FAT — Fundo de Amparo ao Trabalhador do Ministério do Trabalho, e em outras instancias de
governo, assim como recursos de fundos internacionais” para realizar atividades de
“treinamento, desenvolvimento local usando as novas tecnologias, apoio ao funcionamento
das bibliotecas ” (Amorim Jr., 2002). O programa Sociedade da Informacao também pretendia
apoiar as bibliotecas oferecendo metodologias, conteudos, softwares e treinamento
relacionado a digitalizacao de conteudos, gestdo de biblioteca, comunicacdo interativa, redes,
aplicativos, ensino a distancia, comércio eletronico, publicacio e direitos autorais, acessiveis a
partir de um portal na internet (Amorim Jr., 2001).

A Rede de Informacdes para o Terceiro Setor (Rits), organizacido privada sem fins
lucrativos parceira do programa Comunidade Solidaria (Cardoso et alii, 2002) e participante
do Grupo de Trabalho de Universalizacdo do Acesso do programa Sociedade da Informacao,
foi uma das entidades convidadas a divulgar o projeto FUST Bibliotecas (O FUST em
beneficio..., 2001; e 2001b).

O projeto possuia uma estrutura hierdrquica em trés niveis:

« Nivel 1 - organizagdes publicas ou privadas sem fins lucrativos de atuagdo
local, responsdveis pelas bibliotecas nas quais seriam instalados os

equipamentos (as que atuariam diretamente com as comunidades);
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« Nivel 2 - organizac¢des de nivel intermedidrio, com estrutura adequada para:
a) articular e coordenar um conjunto de entidades locais,
responsabilizando-se por capacitacdo, avaliagdo e apoio;
b) instituir-se como OSCIP para celebracdo do contrato de comodato
dos equipamentos; e
« Nivel 3 - organizagdes responsaveis pelas licitagdes e pelo relacionamento com
as de nivel intermedidrio — segundo o material divulgado: “Biblioteca
Nacional, programa Sociedade da Informacdo, organizacdes da sociedade civil

de grande porte etc”.

Institui¢des da sociedade civil interessadas em participar do processo questionaram a
necessidade da qualificacdo como OSCIP, que havia sido regulamentada pouco tempo antes
(Projeto, 2001). Na divulgacdo do processo seletivo, o programa Sociedade da Informacgao
esclareceu que apenas a entidade proponente precisaria da qualificacdo e que haveria prazo
para a regularizacdo até a efetiva necessidade de celebracdo dos contratos de comodato dos
equipamentos. Ressaltava-se, ainda, que cada organizacdo intermedidria, caso se tratasse de
entidade privada sem fins lucrativos, poderia apresentar uma proposta para um conjunto de no
maximo 100 bibliotecas (Amorim Jr., 2002).

Apesar de ter realizado a inscricdo dos espagos, o programa ndo chegou a ser
implementado. O Relatério Anual de Avaliacio do Plano Plurianual de Aplicacdes —
Exercicio 2002 afirma, na secdo referente ao Programa Universalizacdo dos Servigos de
Telecomunicagdes do Ministério das Comunicagdes, que a Agéncia Nacional de
Telecomunicacdes (Anatel), responsdvel pela licitacio que atenderia ao programa, teve a
primeira licitagdo que utilizaria recursos do FUST contestada e A Anatel sequer chegou a
elaborar o edital para aquisicdo de equipamentos e conexdes para as bibliotecas (Brasil,
2003a; Cardoso e Santos, 2003). O projeto ndo foi executado antes do término da gestao.

O projeto FUST Bibliotecas foi o tnico de maior escala proposto no periodo 2000-
2002. Outras iniciativas de menor escala se iniciaram, sem que chegassem a totalizar vinte

unidades por programa antes do término de 2002.
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5.1.1.4. Telecentros de Informagdo e Negocios

O Programa Telecentros de Informacgdo e Negdcios, conduzido pelo Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC), nasce em 2001 a partir de
discussdes do Forum Permanente das Microempresas (ME) e Empresas de Pequeno Porte
(EPP). O Férum definiu comités, dentre eles, o Comité Temadtico Informacdo, no qual foi
aprovado o projeto Telecentros de Informacdo e Negocios (Forum Permanente, 2008).

A iniciativa previa que entidades representativas do setor empresarial constituissem
espacos voltados a inclusao digital de micro e pequenos empresarios e de seus funciondrios,
oferecendo cursos pagos e acesso a internet, orientando-os a utilizagdo de um portal com
informagdes focadas na gestdo e alavancagem de negocios desenvolvido pelo MDIC. A
instituicdo local deveria contar com espaco adequado ao funcionamento do telecentro e
apresentar um plano de negdcios para sua manutencao, o que poderia incluir a cobranca pelos
cursos e servicos oferecidos, o aluguel de equipamentos e de espaco de armazenagem de
dados, servicos de impressdo e reproducdo grafica, entre outros (Agéncia Brasil, 2002c;
Simoes, 2003; Brasil, 2006c¢).

O MDIC articulou parcerias com empresas de maior porte para proverem o0s
equipamentos de informdtica, softwares (proprietdrios) e conexdo a internet para oS
telecentros. Realizou parcerias com o Servigo Brasileiro de Apoio a Pequenas Empresas
(Sebrae) para a oferta de capacitacdo aos gestores dos telecentros, € com a organiza¢do nao-
governamental Comité de Democratizacdo da Informatica (CDI), para criacdo de alguns
pilotos junto a Escolas de Informética e Cidadania (EIC). (Férum Permanente, 2001a, 2001b,
2001c e 2001d; Agéncia Brasil, 2002c).

Ao longo do desenvolvimento da iniciativa, outros parceiros institucionais se
articularam, como o ITAI e o CDT/UnB. Em 2006, uma OSCIP foi criada para gerir o
projeto, a Associacdo Telecentro de Informacdo e Negécios (ATN). Em 2007, 1.512
telecentros faziam parte da rede, nimero que caiu para 1.275 ao final de 2009, dltimo dado

quantitativo divulgado pelo MDIC (Brasil, 2008b e 2010b).
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5.1.1.5. Quiosque do Cidaddo

A Secretaria Extraordinaria de Desenvolvimento do Centro-Oeste (SCO), do
Ministério da Integragdo Nacional (MI), inaugurou em 2002 as primeiras unidades do projeto
Quiosque do Cidadao (Agéncia Brasil, 2002d e 2002¢e). A iniciativa consistiu na doacdo de
quatro computadores a bibliotecas publicas para uso pela populacdo de municipios da Regido
Integrada de Desenvolvimento do Distrito Federal e Entorno (Ride) e na capacitacdo de
agentes locais de inclusdo digital. Os computadores eram usados, obtidos por meio de doacao
e seguiam com um CD de contetiidos fornecido pelo Ministério. Outras unidades foram
implantadas desde entdo, totalizando 103 em funcionamento em 2010 (Brasil, 2005b e 2006d;
SIATC, 2010).

5.1.1.6. GESAC — Governo Eletronico Servico de Atendimento ao Cidaddo

Sob responsabilidade do Ministério das Comunicacdes, o Gesac foi concebido em
2000 como um programa de totens de acesso a servigos de governo eletronico (Brasil, 2002d),
e mudou seu foco para o apoio a espagos coletivos de inclusdo digital em 2003 (Brasil,
2003b). Passou a oferecer conexdo a internet a escolas publicas, telecentros e outros projetos
de inclusdo digital em parceria com 6rgaos publicos das esferas federal, estadual e municipal,
e organizacdes da sociedade civil.

Por se tratar de servico oferecido via satélite, foi possivel ao programa apoiar
comunidades rurais, ribeirinhas, quilombolas, indigenas, municipios e bairro periféricos das
grandes cidades sem oferta de internet banda larga (Brasil, 2006e).

Além do servigo de conexdo, o Gesac ofereceu uma plataforma de servigos online
(correio eletrdnico, espago para hospedagem de paginas, féruns, wikis e blogs), telefonia
VoIP (voz sobre IP) e atividades de formacao. De um total de 3.200 espagos conectados no
primeiro contrato do programa, entre escolas publicas, bases militares, unidades de apoio ao
Programa Fome Zero e telecentros, o Gesac chegou a 11.970 pontos ao final de 2010,
incluindo também polos da Universidade Aberta do Brasil (UAB) (Brasil, 2010c, 2010d e
2011a).
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5.1.1.7. Rede Floresta de Inclusdo Digital - Topawa Kda

O Programa Rede Floresta de Inclusdo Digital — Topawa Kda, da empresa estatal
Centrais Elétricas do Norte do Brasil (Eletronorte), foi concebido em parceria com o Instituto
Nacional de Tecnologia da Informacdo (ITI), vinculado a Casa Civil da Presidéncia da
Republica, para a implantacdo de 20 telecentros na regido Norte, em espacos geridos
conjuntamente a sociedade civil (Brasil, 2006f; Eletronorte, 2003).

O Ministério de Minas e Energia, a Eletrobras (Centrais Elétricas Brasileiras), os
Governos e as prefeituras da regido norte do Brasil, organizacdes e movimentos sociais
também foram envolvidos. O conceito dos telecentros seguia o modelo do programa da
Prefeitura de Sao Paulo, com 20 computadores rodando software livre, uso gratuito pela
populacdo, acesso livre, agentes de inclusdo digital (monitores), mantidos pela propria
Eletronorte ou por meio de parcerias locais, dependendo dos arranjos politicos para
operacionalizacdo dos telecentros, e presenca de um conselho gestor formado por
representantes de institui¢des publicas e da sociedade civil (Peixoto, 2004).

Entre 2004 e 2005, foram implantados telecentros nos municipios de Itupiranga,
Vitéria do Xingu, Nova Ipixuna e Altamira, todos no Estado do Para. Posteriormente, os
municipios de Belém e Presidente Dutra, no mesmo Estado, e Sdo Luis, no Maranhao,
também tiveram espagos inaugurados. Inicialmente sob a Diretoria de Engenharia, a proposta
foi transferida para a drea de responsabilidade socioambiental da empresa, e ndo chegou a

instalar telecentros em todos os locais originalmente selecionados (ONID, 2010).

5.1.1.8. Programa Serpro de Inclusdo Digital

O Programa Serpro de Inclusdo Digital, sob responsabilidade do Servi¢o Federal de
Processamento de Dados, empresa estatal ligada ao Ministério da Fazenda, foi criado em 2003
para apoiar iniciativas variadas nesta tematica. Em relacdo a telecentros, instituiu uma politica
de doacdo de equipamentos de informdtica usados da empresa para instalagdo destes espacos
em comunidades de baixa renda, envolvendo organizacdes da sociedade civil, governos
estaduais e prefeituras, além de outros 6rgaos do governo federal.

Os espacos sdo articulados conjuntamente pela coordenacdo do programa em ambito

nacional,os escritdrios e as regionais do Serpro em todo o pais. A empresa configura os
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equipamentos com softwares livres e apoia a instalacdo da infraestrutura técnica junto as
comunidades, realizando atividades de forma¢do de monitores indicados pelas institui¢des
locais. No inicio de 2010, a iniciativa possuia 300 telecentros em funcionamento (SIATC,

2010).

5.1.1.9. Telecentros em bases militares

O Ministério da Defesa, com apoio do programa Gesac do Ministério das
Comunicagdes (MC), instalou a partir de 2003 telecentros em postos das For¢as Armadas em
regides remotas e de fronteira. Os computadores, alguns dos quais doados pelo programa
Telecentros Comunitirio do MC, funcionam dentro de batalhdes de infantaria e engenharia,
comandos, pelotdes, destacamentos e bases aéreas, entre outros espagos do Exército, Marinha
e Aerondutica, com 318 pontos ativados até 2010 (Brasil, 2008c e 2011a). Ha relatos de uso
pelos militares e seus familiares, quando residentes no local, e em projetos integrados a

escolas publicas e comunidades locais, promovendo o uso pela populagdo (Lele, 2006).

5.1.1.10. Telecentros do Banco do Brasil

O programa de Telecentros do Banco do Brasil teve inicio em 2003 com a doagdo de
equipamentos de informdtica usados da empresa para implantacdo de espacos de uso das
tecnologias em comunidades de baixa renda do Programa Fome Zero. Com apoio de
coordenagdes regionais e agéncias do banco, o programa passou a envolver organizacdes
privadas sem fins lucrativos, prefeituras, governos estaduais e outros 6rgdos do governo
federal, como a Secretaria Especial de Aquicultura e Pesca.

Os telecentros do Banco do Brasil foram configurados com softwares livres e
instalados com apoio de técnicos da empresa, priorizando comunidades quilombolas,
indigenas, pesqueiras, rurais, catadores de recicldveis, agricultores familiares e assentados.
Parte dos espacos foi conectado pelo programa Gesac, do Ministério das Comunicac¢des. Em

2010, o programa contava com 1.850 telecentros (SIATC, 2010).
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5.1.1.11. Estacoes Digitais

O programa Estacdes Digitais foi langado em 2004, sob responsabilidade da Fundagao
Banco do Brasil, instituicdo privada sem fins lucrativos mantida pelo Banco do Brasil para
acoes de responsabilidade socioambiental e relacionamento com as comunidades.

Paralelamente ao programa de inclusao digital da empresa, a fundacao estruturou uma
iniciativa de apoio a espacgos de inclusdo digital em comunidades de baixa renda, oferecendo
equipamentos de informadtica e mobilidrio novos para 10 estagdes de trabalho, bolsas para
educadores sociais locais por seis meses e formacao.

Para implementar as Estacdes Digitais, a fundacdo envolveu entidades privadas sem
fins lucrativos e 6rgdos publicos. Além da oferta dos recursos, estruturou um processo de
acompanhamento, incluindo central de atendimento, visitas de monitoramento e nucleo de

avaliacdo. Até 2010, havia 275 unidades em funcionamento (SIATC, 2010).

5.1.1.12. Telecentros da Pesca

O Programa Maré — Telecentros da Pesca, sob responsabilidade do Ministério da
Pesca e Aquicultura (MPA), teve inicio em 2004, a partir da doagdo de computadores usados
pelo Banco do Brasil para comunidades articuladas e apoiadas pela entdo Secretaria Especial
de Aquicultura e Pesca, a época vinculada a Presidéncia da Republica e depois transformada
em Ministério. A iniciativa atendia os trabalhadores do segmento da pesca artesanal,
implantando espagos de inclusdo digital em colonias de pescadores e outros espagos de
organizagdo de pescadores artesanais. Os telecentros foram instalados com 10 computadores
com software livre conectados a internet por meio do Gesac.

O Banco do Brasil forneceu os computadores dos primeiros telecentros, juntamente
com o sistema operacional e materiais de formacdo bdsica. A iniciativa também atuou em
parceria com o Ministério do Desenvolvimento Agririo e junto a Embrapa para oferta de
bibliotecas temadticas a cada telecentro. Também foram realizados cursos para monitores e
técnicos dos telecentros, e oferecido, por 6 meses, pagamento de bolsas individuais, no valor
de meio saldrio minimo. Em 2010, a iniciativa possuia 120 telecentros em funcionamento e

previa revitalizar os mais antigos com equipamentos de informatica novos (SIATC, 2010).
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5.1.1.13. Telecentros Comunitdrios

Sob responsabilidade do Ministério das Comunicacdes, o programa Telecentros
Comunitdrios teve inicio em 2004, apoiando a implantacdo de telecentros por prefeituras e
organizagdes da sociedade civil por meio de convénios. Em 2007, passou a realizar compra
centralizada de equipamentos, e ofereceu a todas as prefeituras interessadas um kit composto
por 10 computadores (com software livre), computador servidor, mobilidrio e periféricos
(ARede, 2010b).

O kit também foi distribuido a iniciativas parceiras, como o programa Territérios
Digitais, do NEAD/MDA. Conjuntamente aos Institutos Federais de Ensino Superior (Ifes), o
MC realizou treinamento de servidores publicos dos municipios para operacdo dos
telecentros. Ao final de 2010, o programa contava com cerca de 6.447 telecentros apoiados,
dos quais 6.201 resultantes da compra e distribuicdo centralizada de equipamentos (Brasil,

2011b).

5.1.1.14. Projeto Casa Brasil

O Projeto Casa Brasil foi concebido como tentativa de aglutinar e coordenar as
iniciativas de inclusdo digital do governo federal em 2004. A ideia inicial era implantar 1.000
unidades em comunidades de baixo Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) (Cruvinel,
2004). Cada Casa seria composta por mddulos, agregando atividades de uso da internet
(telecentro), producdo e difusdo de conteddos culturais em meio digital (rddio comunitéria e
estidio multimidia), popularizagdo das ciéncias (laboratério), metareciclagem, incentivo a
leitura (sala de leitura) e auditério multifuncional. Pensava-se, originalmente, que as unidades
poderiam funcionar até mesmo como correspondentes bancdrios. Outro uso potencial seria
para o acesso a servicos de governo eletronico oferecidos pelas trés esferas governamentais
por meio da internet, criando canais de participagdo social (Brasil, 2006g).

O Decreto de 10 de marco de 2005 instituiu o projeto Casa Brasil, sob coordenacio do
Instituto Nacional de Tecnologia da Informacdo (ITI), autarquia vinculada a Casa Civil da

Presidéncia da Republica, e dois comités, um gestor € um executivo, na tentativa de integrar
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iniciativas de implantagdo de espagos de inclusdo digital de todo o governo federal. O comité
gestor era formado por sete ministérios (Casa Civil, Secretaria de Comunica¢do Social -
Secom, Ministérios da Educa¢do, do Planejamento, da Ciéncia e Tecnologia, da Cultura e das
Comunicagdes) e o executivo, pelos mesmos sete ministérios, o ITI e cinco empresas estatais
federais (Serpro, Banco do Brasil, Caixa, Eletrobras, Petrobras e Correios) (Brasil, 2005c). O
ITI liderava institucionalmente o projeto e o MCT consistia no principal parceiro, sendo o
responsdvel pelo or¢amento da iniciativa, como se detalha mais adiante.

Foi estabelecida parceria com o Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnoldgico (CNPq) para implantacdo das 90 primeiras unidades. O programa oferecia os
equipamentos (com software livre), mobilidrio, adequacgdo fisica do espaco, além de bolsas
para agentes locais de inclusdo digital originalmente por 12 meses e formacdo por meio de
plataforma de ensino a distincia e encontros presenciais. Cada unidade deveria constituir e
manter um conselho gestor. A coordenagao nacional do programa envolvia representantes do
ITI, pesquisadores académicos e articuladores distribuidos pelas regides do pais (Brasil,
2005d e 2005e).

Das 90 unidades previstas, o programa iniciou a implanta¢do de 87, inaugurou 76 e, no
inicio de 2010, possuia 56 em funcionamento. O projeto passou a responsabilidade do MCT
em 2009, que o reestruturou, criando a Rede de Extensdo Universitdria para Inclusdo Digital

(REID) (Brandao, 2010).

5.1.1.15. Cultura Digital nos Pontos de Cultura

A acdo Cultura Digital nos Pontos de Cultura integrou o Programa Cultura Viva, que
iniciou sua implementacdao em 2004. A diretriz geral do programa foi apoiar grupos formais e
informais envolvidos em manifestacdes culturais ja existentes no pais, selecionados mediante
edital do Ministério da Cultura e a ele conveniado para receber recursos financeiros
vinculados a realizacdo de atividades (Brasil, 2004 b e 2004c).

O aspecto digital dos Pontos de Cultura consistiu na acdo Cultura Digital, pela qual
cada unidade recebeu ou pode comprar um kit de equipamentos multimidia em software livre,

além de participar de atividades de formacdo. O objetivo era que os grupos aprendessem a
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registrar, editar e difundir produtos culturais digitais, mesmo que derivados de atividades ndo
necessariamente digitais (danga, teatro, musica, pintura, contagdo de historias etc).

No desenho original, cada Ponto de Cultura tinha ainda a possibilidade de receber até
50 bolsas de auxilio financeiro para jovens agentes culturais, oferecidas pelo Ministério do
Trabalho e Emprego, no valor de R$ 150,00 (cento e cinquenta reais). Poderiam receber a
bolsa jovens de 15 a 25 anos junto aos quais o ponto deveria realizar atividades de formacao,
para que atuassem como agentes promotores da cultura em suas comunidades.

O programa realizou dezenas de editais para apoio direto aos Pontos e por meio de
Redes estaduais e municipais, além de Pontdes e Pontinhos de Cultura, Cultura Digital,
Leitura e Midia Livre, prémios, incentivos ao intercambio entre Pontos e o encontro Teia,
realizado a cada dois anos. Até o final de 2010, havia 3.109 Pontos de Cultura implantados

por todo o pais (ARede, 2008c; Brasil, 2011c; Vilutis, 2009).

5.1.1.16. Inclusao Digital — Ministério da Ciéncia e Tecnologia

Além da participacdo no projeto Casa Brasil, a atuacdo do Ministério da Ciéncia e
Tecnologia no apoio a centros de inclusdo digital ocorreu por meio do programa Inclusdao
Digital da Secretaria de Inclusdo Social. A partir de 2004, o 6rgdo apoiou a implantagdo de
telecentros por prefeituras, governos estaduais e organizagdes nado-governamentais, por meio
de convénios e contratos de repasse. A maior parte desses recursos teve origem em emendas
parlamentares. Os recursos se destinavam, principalmente, a aquisi¢do de equipamentos €

adequacdo do espaco fisico, além de capacitacdo inicial. Estima-se que mais de mil centros

tenham sido apoiados até o final de 2010 (Brasil, 2007b).

5.1.1.17. Computadores para Inclusdo

O projeto Computadores para Inclusdo foi criado pelo Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo em 2005 para promover o reaproveitamento de equipamentos de
informatica usados, doados pelo Poder Publico e a iniciativa privada a Centros de
Recondicionamento de Computadores (CRC), criados e mantidos em parceria com entidades

privadas sem fins lucrativos em comunidades das periferias das grandes cidades do pais para
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formacdo técnica de jovens de baixa renda.

Na esfera federal, a iniciativa envolveu os Ministérios da Educacdo (MEC), do
Trabalho e Emprego (MTE) e do Meio Ambiente (MMA), além de Serpro, Dataprev e
Funda¢dao Banco do Brasil. Foram implantados sete centros para realizacdo do processo de
recepcao, triagem, adaptacdo, limpeza e configuracdo dos equipamentos, doados a escolas
publicas, telecentros e bibliotecas selecionados pela Coordenagdo Nacional do projeto.

Até 2010, a iniciativa havia doado equipamentos recondicionados a 827 projetos em
todo o pais e formado mais de 2 mil jovens nos centros de recondicionamento de

computadores (Projeto Computadores para Inclusdo, 2010).

5.1.1.18. Telecentros Petrobras

Os Telecentros Petrobras foram implantados pela empresa estatal Petrobras entre 2005
e 2007, em parceria com o Instituto Nacional de Tecnologia da Informacao (ITI), ligado a
Casa Civil da Presidéncia da Republica, e as organizagdes nao-governamentais Rede de
Informagdes para o Terceiro Setor (Rits) e Coletivo Digital, em articulagio com entidades
privadas sem fins lucrativos atuantes em regides de baixo Indice de Desenvolvimento
Humano (IDH).

O projeto implantou 50 telecentros, mantidos por dois anos com recursos repassados
pela Petrobras. Cada unidade recebeu de 10 a 20 computadores, rodando softwares livres,
mobilidrio, além de instalacio de redes, recursos para pagamento de agentes locais de
inclusdo digital e formacdo. Houve a intencdo de vincular os telecentros implantados ao
Projeto Casa Brasil e alguns Telecentros Petrobras chegaram a adotar a identidade visual da
iniciativa. Em 2006, o ITI deixou de integrar formalmente o arranjo institucional (ARede,

2007a; Brasil, 2007c; ONID, 2010; Pesso, 2007).
5.1.1.19. Telecentros Itaipu
O programa de telecentros do Parque Tecnolégico Itaipu (PTI) foi instituido por meio

de parcerias entre o Instituto de Tecnologia Aplicada e Inovagdo (ITAI), apoiado pela

empresa estatal Itaipu Binacional. Em parceria com a iniciativa Telecentros de Informacdo e
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Negocios do Ministério do Desenvolvimento, Induastria e Comércio Exterior, e conexdo via
Gesac, o ITAI implementou entre 2004 e 2006 cerca de 34 telecentros na regido da fronteira
entre o Brasil e o Paraguai, e desenvolveu ferramentas de gestdo em software livre para estes

espacos (Itaipu, 2010; ONID, 2010).

5.1.1.20. Telecentros Minerais

A iniciativa Telecentros Minerais, do Ministério das Minas e Energia, teve inicio em
2008, com a proposta de apoiar a inclusdo digital de pequenos produtores minerais. Em
parceria com a organizacdo privada sem fins lucrativos Associagdo Telecentros de Negdcios
(ATN), montada a partir da iniciativa Telecentros de Informacao e Negdcios do Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior, articulou a doacdo de equipamentos usados
de empresas aos telecentros e desenvolveu o Portal de Apoio ao Pequeno Produtor Mineral —
PORMIN, voltado a formacgdo destes empreendedores. Em 2010, possuia 57 telecentros em

funcionamento (SIATC, 2010).

5.1.1.21. Territorios Digitais

O programa Territérios Digitais, conduzido pelo Nucleo de Estudos Agrarios e
Desenvolvimento (NEAD) do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), teve inicio em
2008 com a articulagdo de comunidades integrantes dos Territorios da Cidadania, projeto de
integracio de politicas publicas nos territrios de menor Indice de Desenvolvimento Humano
(IDH) do pais.

Com o objetivo de implantar Casas Digitais voltadas a agricultores familiares,
assentados, comunidades ribeirinhas, extrativistas e povos tradicionais, os locais foram
definidos em reunides conduzidas junto aos comités territoriais, com a participacdo de
organizagdes da sociedade civil, poderes ptiblicos € movimentos sociais.

A iniciativa envolveu o Ministério das Comunicagdes na oferta dos equipamentos de
informdtica, com softwares livres, e mobilidrio, por meio do programa Telecentros
Comunitdrios, e da conexao a internet, por meio do Gesac. As atividades de formagao foram

realizadas em parcerias com governos estaduais, universidades e as proprias comunidades,
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com o mote “A Casa Digital deverd adequar-se aos agricultores e ndo os agricultores a Casa

Digital”. Até 2010, a iniciativa havia implantado 88 unidades (SIATC, 2010).

5.1.1.22. Corredor Digital DF

O programa Corredor Digital DF, do Instituto Brasileiro de Informagdo em Ciéncia e
Tecnologia (IBICT), autarquia vinculada ao Ministério da Ciéncia e Tecnologia, foi criado em
2009 em parceria com a Secretaria de Estado da Educagdo - SEDF, para apoio a escolas da
zona rural e respectivas comunidades no Distrito Federal. Os espacos foram equipados com
10 computadores e respectivos mobilidrios, além de data show, TV LCD e aparelho de DVD.
As escolas receberam apoio de especialistas e multiplicadores, desenvolvendo atividades em
uma comunidade de pratica online. Em 2010, a iniciativa contava com 28 espacos em

funcionamento (SIATC, 2010).

5.1.1.23. Programa Telecentros.BR

Sob a coordenacdo conjunta dos Ministérios da Ciéncia e Tecnologia, das
Comunicacdes e do Planejamento, com Coordenacdao Executiva deste dltimo, o Programa
Nacional de Apoio a Inclusdo Digital nas Comunidades — Telecentros.BR foi instituido pelo
Decreto N° 6.991, de 27 de outubro de 2009. Resultado de um processo interno de discussoes
conduzido pela Presidéncia da Republica desde 2007, a iniciativa foi langada com o objetivo
promover a atuacdo coordenada dos 6rgdos publicos federais no apoio a disseminacdo de
telecentros.

O programa oferece equipamentos novos, por meio do Ministério das Comunicagdes,
e recondicionados, por meio do projeto Computadores para Inclusio; conexdo a internet por
meio do Gesac; bolsas para agentes locais de inclusdo digital, por meio do CNPq; e formacao
a partir de uma rede constituida por cinco polos regionais, dois estaduais e um nacional.

A iniciativa realizou seu primeiro edital de selecdo entre fevereiro e marco de 2010,
estimando apoiar 8 mil telecentros, entre novos e em funcionamento. Institui¢des e natureza
publica, de qualquer esfera, ou privada sem fins lucrativos, poderiam inscrever propostas, sob

a condicdo de que se responsabilizassem pela articulacio, orientacdo e acompanhamento
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continuo de um conjunto de telecentros. Foram priorizadas aquelas com ao menos dez
telecentros sob a gestdo de uma mesma proponente.

Das 63 propostas aprovadas, 57 formalizaram instrumentos juridicos junto a
Coordenacdo Executiva do programa, totalizando 9.514 telecentros a serem apoiados. As
proponentes aprovadas consistiram em dez Orgdos publicos e instituicdes vinculadas a
administracdo federal direta e indireta, cinco governos estaduais e 26 municipais, além de
doze organizacdes ndo-governamentais, trés universidades e uma instituicdo de ensino
técnico.

Das iniciativas federais anteriormente existentes, aderiram ao Telecentros.BR o Banco
do Brasil, a Fundacao Banco do Brasil, o Instituto Brasileiro de Informacao em Ciéncia e
Tecnologia — IBICT, os Ministérios da Integracdo Nacional, do Desenvolvimento Agrario, da
Pesca e o Serpro. Outros 6rgdos federais constituiram iniciativas para participar do programa:
o Censipam - Centro Gestor e Operacional do Sistema de Protecdo da Amazonia, e os
Ministérios da Justica e do Meio Ambiente.

O programa também criou a Rede Nacional de Formagdo para Inclusdo Digital,
conduzida por cinco polos regionais, dois estaduais € um nacional, consistindo em
universidades e organizacOes da sociedade civil, além do Ministério do Planejamento, para
oferta do curso de formacao aos monitores bolsistas. A entrega de equipamentos e instalagao
de servigcos de conex@o teve inicio no ultimo trimestre de 2010, e as bolsas e a formagdo, no

comeco de 2011 (Brasil, 2010a; Programa Telecentros.BR, 2011).

5.2. Aplicacao do método de avaliacao de efetividade potencial

Esta sec¢do tem por objetivo aplicar o método de avaliacdo de efetividade potencial as
iniciativas de disseminagdo de espacos de inclusdo digital da populagdo implementadas no
periodo 2000 a 2010. As iniciativas consideradas de maior efetividade potencial sdo
identificadas para que posteriormente sejam analisadas em relag@o aos atributos de or¢camento

e l6gicas institucionais.
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Conforme os pré-requisitos estabelecidos no Quadro 5, presente no Capitulo 4 desta

tese, os dois primeiros critérios a serem aplicados as iniciativas da Tabela 1 sdo:

a) Orgdo responsdvel: considerar programas sob responsabilidade de

Ministérios e autarquias. Nao considerar iniciativas de responsabilidade social

de empresas estatais ou de fundacdes a elas vinculadas;

b) Tempo de execugdo: o programa precisa ter estado em execugdo por ao

menos cinco anos consecutivos entre 2000 e 2010.

Na Tabela 2, destacam-se as iniciativas da Tabela 1 que atendem aos critérios

(P4

a €

“b” acima descritos, com a respectiva média orcamentdria anual alocada. Os dados referentes

a aplicacdo de recursos orcamentdrios federais destas iniciativas foram obtidos nos sistemas

SigaBrasil, do Senado Federal, SIATC, do Ministério do Planejamento, no Portal da

Transparéncia e em relatérios de gestdo dos Orgdos responsdveis pela execucdo dos

programas.

Tabela 2 - Iniciativas que atendem aos pré-requisitos do método de avaliacdo de efetividade potencial

Nome da iniciativa Orgao responsavel Natureza de Tempo Qte Qte max. Orgamento
oérgao execucao prevista realizada alocado —
(anos) Média anual
(R$ 1,00)
Telecentros de Informagéo e | Ministério do Desenvolvimento, Administracao 9 Nao 1.512 1.926.538
Neg6cios Industria e Comércio Exterior direta declarado
Quiosque do Cidadéo Ministério da Integracéo Nacional | Administracéo 9 Néo 103 0
direta declarado
Gesac Ministério das Comunicagdes Administracéo 9 3.200 10.770 44.671.819
direta
Telecentros Comunitarios Ministério das Comunicagtes Administracéo 7 5.564 6.447 73.205.645
direta
Casa Brasil Instituto Nacional de Tecnologia | Autarquia/ 7 1.000 76 27.957.143
da Informac&o (IT1)/ Ministério da | Administragao
Ciéncia e Tecnologia direta
Cultura Digital em Pontos de | Ministério da Cultura Administracéo 7 100 3.400 111.308.816
Cultura direta
Inclusao Digital Ministério da Ciéncia e Administracéo 7 Né&o Nao 110.150.711
Tecnologia direta declarado disponivel
Maré - Telecentros da Pesca | Ministério da Pesca e Aquicultura | Administracéo 7 Néao 120 849.543
direta declarado
Computadores para Inclusdo | Ministério do Planejamento, Administracéo 6 Néo 827 1.350.000
Orcamento e Gestao direta declarado

Fontes: Elaboragdo prdpria a partir da Tabela 1 complementada por dados dos sistemas SIGABrasil (Senado) e
SIATC (MPOG), além de relatdrios dos drgaos e iniciativas. Considera recursos autorizados, quando presentes
na LOA, incluindo créditos extraordinarios, e descentralizagcbes de outros drgdos recebidas pela iniciativa.
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As iniciativas que atendem aos pré-requisitos de andlise, aplica-se o método de
avaliagdo potencial da iniciativa. A etapa 1 consiste na verificacio do atributo “escala”, sendo
considerada de alta efetividade potencial apenas as iniciativas que pretenderam atingir ou
atingiram milhares de unidades. Das iniciativas listadas na Tabela 2, cinco pretenderam ou
obtiveram escala de milhares de unidades, atendendo ao critério da etapa 1 do método. Sao
elas:

a) Telecentros de Informacdo e Negdcios (MDIC);
b) Gesac (MO);

¢) Telecentros Comunitarios (MC);

d) Casa Brasil (ITI/MCT); e

e) Cultura Digital em Pontos de Cultura (MinC).

Uma sexta iniciativa, Inclusao Digital (MCT), também deve ser considerada, apesar
dos dados disponiveis ndo permitirem chegar a quantidade de telecentros por ela apoiados.
Tendo em vista, contudo, a informacdo constante em relatério de gestdo do 6rgdo, de que
teriam sido apoiados 1.200 telecentros até dezembro de 2006 (Brasil, 2007c), considera-se
que a iniciativa atende ao requisito de escala da etapa 1.

A etapa 2 analisa a existéncia de orcamento alocado pelo 6rgido responsdvel pela
iniciativa. Conforme se observa na Tabela 2, as seis iniciativas que cumprem com o0 requisito
de alta efetividade da etapa 1 também tiveram orcamento alocado para implementagdo,

atendendo ao critério.

5.2.2. Distribui¢cdo orcamentdria e efetividade potencial

A etapa 3 do método de avaliacdo de efetividade potencial verifica a distribuicao de
orcamento entre os aspectos necessdrios a inclusdo digital. Apresentam-se, a seguir, dados
orcamentdrios de cada uma das seis iniciativas para andlise do critério de proporcionalidade
de investimentos entre atributos de efetividade. A ordem de apresentagdo se inicia com as
iniciativas que nao se qualificam para a etapa seguinte do método, e termina com as que sao

destacadas para o passo seguinte, de modo a facilitar a compreensao da anélise realizada.
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5.2.2.1. Programa Telecentros de Informacdo e Negocios e sua distribuicdo orcamentdria

A ideia do programa Telecentros de Informacdo e Negdcios, conduzido pelo
Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC), nasce em 2001 a
partir de discussdes do Forum Permanente das Microempresas (ME) e Empresas de Pequeno
Porte (EPP). O desenho previa que entidades representativas do setor empresarial
constituissem espagos voltados a inclusdo digital de micro e pequenos empresdrios e de seus
funcionarios. O telecentro deveria oferecer servigos pagos, COmo cursos, acesso a internet e
orientagdo a utilizacdo de um portal com informagdes focadas na gestdo e alavancagem de
negdécios desenvolvido pelo MDIC. O plano de negdécios para manutengdo do espago deveria
prever sustentacdo financeira sem aportes do Ministério (Agéncia Brasil, 2002c; Brasil,
2006c¢; Férum Permanente, 2001a, 2001b, 2001¢c e 2001d; Simdes, 2003).

O MDIC realizou, entre 2002 e 2009, editais de sele¢do de projetos e articulou junto a
empresas privadas a doacdo de equipamentos de informdtica usados aos telecentros
selecionados. Em 2007, segundo dados registrados pelo 6rgdao no Relatério de Prestacdo de
Contas do Presidente da Republica/ Balanco Geral da Unido, haviam sido implantadas 1.512
unidades (Brasil, 2008b). J4 em 2009, o MDIC informa que havia 1.275 Telecentros de
Informagio e Negdcios em operagio (Brasil, 2010b). E o tltimo ano com registro quantitativo
relativo ao programa nas fontes oficiais consultadas.

A iniciativa também estabeleceu parcerias junto a institui¢des como Servico Brasileiro
de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (Sebrae), a Federacdo de Amparo a Pesquisa do
Estado de Minas Gerais (Fapemig) e o Centro de Desenvolvimento Tecnoldgico (CDT) da
Universidade de Brasilia (UnB), entre outras, para oferecer contetidos de formacdo aos
telecentros, principalmente por meio do portal do programa.

Em relacdo a orcamento alocado, segundo dados do Balanco Geral da Unido e do
Portal da Transparéncia, acdes do Programa 8021 — Comércio Eletronico do PPA deram
sustentacdo a atividades da iniciativa de 2003 a 2005. Entre 2006 a 2010, tais acdes passaram
para o Programa 0419 — Desenvolvimento das Micro, Pequenas e Médias Empresas. Os
recursos foram alocados principalmente para didrias e passagens de membros da equipe do
programa, e para convénios com institui¢des publicas e privadas sem fins lucrativos, visando

o desenvolvimento de contetdos de formacao, ferramentas tecnoldgicas e metodologias para
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alimentacdo do portal de informacdes. Ha registro de somente um convénio, em 2004, que
destinou recursos para compra de equipamentos destinados a dez telecentros. A distribuicao

de recursos orcamentdrios da iniciativa € apresentada no Grafico 2.

Grafico 2 — Proporg¢do de recursos alocados no programa TINs (2002-2010)

Telecentros de Informagéo e Negdcios
% distribuic&o recursos empenhados (2002-2010)

3,53%

W Equipamentos

B Conexéo
Espaco fisico

M Contetdos e
formacéo

B RH Local

96,47%

Fonte: Elaboragdo prdpria, a partir de dados do SIGABrasil,
Sigplan, BGU e documentos do programa (Fapemig, 2005).

Sem investimento em recursos fisicos como equipamentos, conexao e espago fisico,
nem em apoio a agentes locais de inclusdo digital, a iniciativa Telecentros de Informacgdo e
Negocios trabalhou quase que exclusivamente na producdo de contetddos digitais voltados a
formacdo dos responsaveis pelos espacos apoiados.

Sendo assim, a iniciativa possui baixa efetividade potencial segundo os pardmetros
propostos no método de avaliacdo, referentes a distribuicdo do or¢amento entre recursos

necessarios a inclusdo digital.

5.2.2.2. Programa GESAC e sua distribui¢do or¢camentdria

O Programa Gesac — Governo Eletronico Servico de Atendimento ao Cidadao foi
implantado sob responsabilidade do Ministério das Comunicagdes. Concebido em 2002 para a
implantacdo e manuten¢do totens de acesso a servigos de governo eletrénico, a iniciativa
alterou seu foco em 2003, com a mudancga de governo, passando a apoiar espagos coletivos de
inclusdo digital, tais como escolas publicas e telecentros. Desde entdo, o Gesac ficou
conhecido como um programa de instalacdo e manuten¢do de antenas de conexdo a internet

via satélite (ARede, 2010b; Brasil, 2002d, 2003b, 2006e, 2010c, 2010d e 2011a; Dias, 2003).
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De 2002 a 2010, o Gesac promoveu a instalacdo deste servico em espagos indicados
por iniciativas parceiras de ambito federal, estadual, municipal e da sociedade civil, que se

(X3

responsabilizavam por um conjunto de unidades conectadas, denominadas “pontos de
presenca”. O programa exigia, como contrapartida, espaco fisico adequado com no minimo
cinco computadores interligados em rede, e agentes locais atuando como facilitadores do uso
das tecnologias. Com este desenho, promoveu conectividade a 3.200 pontos em seus anos
iniciais e chegou a 10.770 pontos ativos ao final de 2010.

No periodo 2003-2008, a maior parte dos pontos conectados foram escolas publicas
participantes do Prolnfo — cerca de 2.400 dos 3.200 pontos. Até 2010, a propor¢ao se alterou,
com escolas publicas e polos da Universidade Aberta do Brasil (UAB) conformando
aproximadamente 5.400 dos quase 11 mil pontos. Estes espacos da rede publica de ensino
nem sempre estiveram disponiveis para uso pela populagcdo ndo escolar.

Além da conexdo a internet, o Gesac oferecia aos pontos de preseng¢a uma cesta de
servicos que incluia correio eletronico, criacdio e hospedagem de pdginas na web,
comunidades e wikis (constru¢do colaborativa de conteudos) a partir de uma plataforma
unificada mantida pelo programa, além de telefonia VoIP (voz sobre IP).

Na propor¢ao de investimentos realizados, o or¢amento anual do Gesac foi utilizado
essencialmente no pagamento de contratos de servi¢os de conexdo a internet e da chamada
“cesta de servigos”, aplicagdes disponiveis em plataforma online para os participantes do
programa. O primeiro contrato deste tipo, celebrado em 2002, alterado em 2003 e vigente até

2004, € assim descrito na pesquisa de Romulo de Amorim Corréa (2007):

Nao era previsto, por exemplo, que o Ministério fornecesse as instalagdes
fisicas, os computadores, os cursos € o treinamento das pessoas que iriam
utilizar a tecnologia oferecida e os monitores desses espacos. Caberdo ao
parceiro, entdo, além da disponibilizacdo do local para instalacdo do
Telecentro, os equipamentos (minimo de cinco computadores), a equipe para
gestdo, bem como a garantia de provimento dos custos de manuteng¢ao local.
(...) apesar de disponibilizar um conjunto basico de softwares para produgio
de conteddo, junto com a conexdo (acesso), ndo existia uma equipe de
formacdo para aprender a usar esses recursos (Corréa, 2007, p. 98 e 100).

O contrato vigente entre 2005 e 2007 passou a contar, também, com atividades de
formacdo. Ainda assim, a propor¢do de investimento nestas atividades era bastante inferior ao

montante destinado ao servigo de conexdo a internet de espagos de inclusdo digital. Conforme
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relata Corréa (2007), o instrumento previu a contratacdo de 25 pessoas para atuarem como
implementadores sociais, realizando visitas presenciais as unidades e atividades de formagao,

e a realizacdo de dois cursos de 40 horas-aula em cinco localidades definidas pelo Ministério.

Essas mudangas, no entanto, ndo minimizam o fato de (que) sdo 29 pessoas,
— 25 implementadores sociais que trabalham diretamente no campo mais 4
pessoas de apoio a gestdo alocadas no Ministério— responsiveis por uma
rede com mais de 3.200 pontos de presenca espalhados por todo o pafs. Isso
significa que, ainda que tenha comegado a existir uma mudanga na
implementacdo e manutengdo do programa, permaneceu uma despropor¢ao
entre o investimento em infraestrutura tecnolégica e em formagdo humana.
Em outras palavras, o viés da inclusdo digital como acesso (conexao)
continuou relativamente mais estruturado do que o de inclusdo digital como
uso (apropriacdo). (Corréa, 2007, p. 104 a 105).

Um pardmetro orcamentério desta distribuicdo consta das informagdes divulgadas
quando da preparacdo para a licitagdo do terceiro contrato de servi¢os pelo Ministério das
Comunicagdes (Brasil, 2006e). Segundo informado a €poca, os gestores estimavam gastos
mensais de R$ 4,8 milhdes no servico de conexdo e datacenter para a plataforma de servigos
digitais do programa, e de R$ 435 mil para o contrato de capacitagdo. O Grafico 3 permite

visualizar a proporcao entre os tipos de gasto na estimativa do 6rgao.

Grafico 3 — Proporgao de recursos estimados para novo contrato Gesac (2006)

GESAC - Previsao 2006
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8,31%

M Equipamentos

M Espago fisico
Conexéo e
contetdos
digitais

M RH Local

M Formacéo

91,69%

Fonte: Elaboragéo propria, a partir de dados
divulgados pelo Ministério das Comunicagbes(Brasil, 2006e).

Contudo, atendendo a recomendacdes do Tribunal de Contas da Unido (TCU) a

respeito da contratacdo dos implementadores responsdveis pela formacdo (ARede, 2007b), o
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terceiro contrato, vigente a partir de 2008, se concentrou no servi¢co de conexao a internet e
oferta de plataforma de servigos digitais. A estratégia de formacdo retornaria a execu¢do
orcamentdria em 2010. Em cooperacdo com o Conselho Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnolégico — CNPq e o Ministério da Educacdo, o Gesac estruturou um projeto
de pesquisa combinado a formagdo de multiplicadores em 740 dos 11.920 pontos apoiados
pelo programa naquele ano. O valor alocado para este projeto de formagdo foi de R$
4.058.136,97, para gastos de custeio, além de bolsas de extensdo e pesquisa (Brasil, 2010c).

Se considerado o orcamento total realizado entre 2002 e 2010, o Gesac utilizou
recursos principalmente da acdo “Operacdo do sistema de acesso a servigos eletronicos/
Operacdo do sistema de acesso a banda larga”, presente na LOA em todos os exercicios®'. Em
relacdo a formacgdo, o Programa 8002 trazia, em 2002 e 2003, a acdo orcamentdria
denominada “Capacitacdo de agentes envolvidos no sistema de acesso a servigos
eletronicos™. Esta acdo teve recursos executados em 2002, ano em que o Gesac ainda nio
apoiava espacos coletivos de inclusao digital.

Outra agdo orcamentdria destinada a atividades de formagdo, denominada

“Capacitagdo de multiplicadores™?

, constava desde 2005 nos Programas 8002 — Governo
Eletronico e 1008 — Inclusdo Digital do PPA. Os recursos efetivamente executados na agdo se
destinaram, contudo, aos telecentros integrantes da outra iniciativa do Ministério das
Comunicagdes, o programa Telecentros Comunitérios, conduzido paralelamente ao Gesac.

O Griafico 4 mostra a proporcao de recursos financeiros do Gesac de 2002 a 2010
conforme sua distribuicdo entre atividades de formagao e os contratos de conexao e contetidos
digitais. Estes tltimos foram pagos mediante recursos alocados na modalidade de aplicacdo de
codigo 90 (aplicagdes diretas) das a¢des or¢camentdrias denominadas “Operagdo de sistema de
acesso a servigos publicos por meio eletronico”, “Instalagdo de pontos de acesso a servigos

publicos por meio eletronico” e “Operacdo do sistema de acesso banda larga” nos Programas

8002 e 1008 — Inclusao Digital.

21 Gastos correspondentes a modalidade de aplicagdo 90 (aquisi¢des diretas) das acdes 5051, 4035 e 2184 do
Programa 8002 — Governo Eletrdnico e 2184 do Programa 1008 — Inclusdo Digital dos Planos Plurianuais de
Aplicacdes 2000-2003, 2004-2007 e 2008-2011. Fonte: SIGABrasil (Senado) e Portal da Transparéncia
(CGU).

22 Agdo 4323 — Programa 8002 — Governo Eletrénico do Plano Plurianual de Aplicagdes 2000-2003. Fonte:
SIGABErasil (Senado).

23 Acdo 6867 — Programas 8002 — Governo Eletronico e 1008 — Inclusdo Digital do PPA 2004-2007 e 2008-
2011. Fonte: SIGABTrasil (Senado).
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Grafico 4 — Proporgao de recursos alocados no programa Gesac (2002-2010)
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Fonte: Elaboragdo prdpria, a partir de dados do SIGABrasil, Sigplan,
Portal da Transparéncia e relatdrio interno do programa Gesac (Brasil, 2010c).

Percebe-se que a alocacdo de recursos orcamentdrios proprios se concentrou no
recurso fisico de conexdo a internet conjuntamente a plataforma de servicos (contetidos
digitais). A formacdo, foram destinados recursos em menor propor¢do. Outros aspectos
relacionados a efetividade potencial, tais como equipamentos e remuneragdo de recursos
humanos locais, deveriam ser contrapartidas oferecidas pelas unidades.

Sendo assim, a avaliacdo de efetividade potencial a partir dos parametros de analise
aqui propostos demonstra que o Gesac, isoladamente, ndo investiu de maneira proporcional
entre os tipos de recursos necessdrios a inclusao digital. No periodo analisado, foi dada énfase
ao atributo conectividade no orcamento alocado, e ndo foram contemplados recursos para
equipamentos e remuneracio de agentes locais. E possivel que, combinado a outras iniciativas
que ofereciam o restante dos recursos, tenham sido implementados arranjos com efetividade
potencial. Estas situagdes serdo identificadas, conforme o caso, nas andlises dos demais

programas.

5.2.2.3. Programa Telecentros Comunitdrios (MC) e sua distribuicdo orcamentdria

Sob responsabilidade do Ministério das Comunicacdes, o programa Telecentros
Comunitdrios teve inicio em 2004, ano em que o 6rgdo iniciou a celebracdo de convénios
utilizando recursos orcamentdrios previstos em dois programas do PPA: 8002 — Governo

Eletronico e 1008 — Inclusdo Digital. Os convénios foram celebrados com municipios,
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Estados e entidades privadas sem fins lucrativos para implantacdo de telecentros. A partir de
2007, o Ministério alterou a estratégia de apoio, realizando compra centralizada dos
equipamentos e mobilidrio, e sua doacdo para os municipios e outros parceiros, exigindo
como contrapartida o espago local, conexdo e agentes locais.

No periodo em que o apoio se deu mediante convénios, foram celebrados 246
instrumentos (Brasil, 2011d). A maior parte se destinou a implantacio de um telecentro,
enquanto alguns implantaram mais de um espaco e outros ndo cumpriram o objetivo. A partir
da mudanca de estratégia em 2007, o Ministério distribuiu 6.201 kits de equipamentos para
apoio a telecentros até 2010 (Brasil, 2011b). A compra inicial buscou destinar um kit
telecentro a cada prefeitura do pais, mediante adesdo. Foram doados também Kits a telecentros
de programas parceiros, como os Territérios Digitais, do Ministério do Desenvolvimento
Agrério.

Quanto a propor¢ao de recursos alocados em termos or¢amentarios, de 2004 a 2006,
foram utilizados nos convénios recursos das acdes do Programa 1008 — Inclusdo Digital de
codigo 11T7 - “Implantacdo de instalacdes para acesso a servigcos publicos”/“Implantagdo de
telecentros para acesso a servigos publicos”, para gastos de capital®, e 6867 - “Capacita¢do de
multiplicadores”, para gastos de custeio®™. Do Programa 8002 — Governo Eletronico, foram
alocados recursos de custeio da acdo 2184 - “Operacdo do sistema de acesso a servigos
eletronicos/ Operagado do sistema de acesso a banda larga”, nas modalidades de aplicacdo 30,
40 e 50 (identificadoras de transferéncia voluntdria de recursos respectivamente a Estados,
municipios e entidades privadas sem fins lucrativos).

O Ministério procurou adotar planos de trabalho padronizados para os convénios de
implantacdo de telecentros entre 2005 e 2006 (Brasil, 2005f). Em sua maior parte, a

distribuicdo dos recursos seguia a proporcdo apresentada no Grafico 5.

24 Gastos com cddigo de natureza de despesa (CND) 4. Fonte: Manual Técnico do Orcamento (Brasil, 2009c).
25 Gastos com cddigo de natureza de despesa (CND) 3. Fonte: Manual Técnico do Orcamento (Brasil, 2009c¢).
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Grafico 5 — Proporgao de recursos alocados no programa
Telecentros Comunitarios (2005-2006)

Telecentros Comunitérios (MC)
% por tipo de recurso - Convénios 2005/2006

18,50%

M Equipamentos
7.51% M Espaco fisico

’ (instalagdo e rede

local)

Conexao (6 meses)
M RH Local (6 meses)

72,53%

Fonte: Elaboragao prdpria, a partir de dados do Ministério
das Comunicacées (Brasil, 2005f).

Em 2007, com a mudanca na forma de execucdo, deixaram de ser destinados recursos
orcamentdrios do Ministério para o espago fisico e a remuneracdo de agentes locais. Estes
itens passaram a responsabilidade de contrapartida de cada prefeitura, sobre as quais nao
houve pactuacdo em termos financeiros. O orcamento foi utilizado essencialmente para as
compras centralizadas de equipamentos e mobilidrio.

A conexao a internet inicialmente também fazia parte das contrapartidas exigidas das
prefeituras. Em 2008, contudo, o programa passou a oferecer conexdo a internet aos
telecentros apoiados por meio do Gesac.

Quanto a formacdo, em 2008, houve tentativa de oferecer servicos de ensino a
distancia para usudrios dos telecentros, contestada junto ao Tribunal de Contas da Unido
(TCU), que ndo autorizou a contratagdo. Em 2009 e 2010, o Ministério realizou
descentralizacdo de créditos orcamentdrios a Institutos Federais de Ensino (IFEs) para que
realizassem treinamento bésico de operacdo dos equipamentos instalados junto a servidores
publicos municipais indicados pelas prefeituras que haviam recebido o kit de equipamentos e
mobilidrio.

A distribui¢do de recursos no periodo 2007 a 2010 pode ser visualizada no Gréfico 6.



225

Grafico 6 — Proporgao de recursos alocados no programa
Telecentros Comunitarios (2007-2010)

Telecentros Comunitérios (MC)
% distribuicao de recursos empenhados (2007-2010)

1,63%

M Equipamentos

M Espaco fisico
Conexao

M Contetidos
digitais

B RH Local
Formacéao

98,37%

Fonte: Elaboragdo prdpria, a partir de dados do SIGABrasil,
BGU e documentos do programa (Brasil, 2011b).

Percebe-se, assim, que a alteracdo no programa, efetivada em 2007, tornou ainda mais
desproporcional a distribui¢do de recursos orcamentdrios entre os atributos necessarios a alta
efetividade potencial.

Considerando-se o periodo completo de 2004 a 2010, a alocagdo de recursos

orcamentdrios da iniciativa seguiu a distribui¢do apresentada no Gréfico 7.

Grafico 7 — Proporgao de recursos alocados no programa
Telecentros Comunitarios (2004-2010)

Telecentros Comunitarios (MC)
% distribuic&o recursos empenhados (2004-2010)

B Equipamentos

M Espaco fisico
(incluia conexao
e RH localem
2005)
Conexéao

M Contetidos
digitais

B Formagéo

88,07%

Fonte: Elaboragdo prdpria, a partir de dados do SIGABrasil,
BGU e documentos do programa.
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Conclui-se, assim, que a iniciativa se caracterizou no periodo pela énfase aos recursos
fisicos, em especial equipamentos e mobilidrio, destinados aos telecentros. Identifica-se,
ainda, o baixo percentual de recursos destinados a formagdo, a dependéncia em relacdo ao
Gesac para conexao a internet, e o abandono, apds os anos iniciais, da estratégia de destinagao
de recursos para apoio aos agentes locais de inclusao digital.

Ressalta-se, ainda, que os convénios celebrados entre 2004 e 2006 previam apoio
orcamentdrio a estes agentes e a conexdo a internet por um periodo de apenas seis meses,
prazo provavelmente curto para a apropriacdo da gestdo pela prépria comunidade. Desta
forma, avalia-se que a iniciativa ndo investiu nos recursos necessdrios a inclusdo digital a

partir de seu orcamento proprio, demonstrando baixa efetividade potencial.

5.2.2.4. Programa Inclusdo Digital (MCT) e sua distribui¢do or¢camentdria

O Programa Inclus@o Digital do Ministério da Ciéncia e Tecnologia consistiu no apoio
financeiro a projetos de inclusdo digital, em especial a implantacdo de centros de uso das
tecnologias de informacao e comunicacdo. Conforme anteriormente mencionado, os dados
disponiveis a respeito da iniciativa ndo permitem identificar com precisdo o nimero de
espacgos implantados com este apoio. Contudo, o Relatério de Gestdo do MCT correspondente
ao periodo de janeiro de 2003 a dezembro de 2006 menciona 1.200 telecentros, e desde entdo
0 6rgdo manteve execug¢do orcamentdria no programa, ainda que também apoiando outros
tipos de iniciativa, como cidades digitais (Brasil, 2007b).

A execug¢do or¢amentdria ocorreu mediante o Programa 1008 — Inclusdo Digital, que
conteve acdes de apoio a espacos de inclusdao digital sob responsabilidade or¢amentaria do
Ministério da Ciéncia e Tecnologia nas LOAs de 2004 a 2010: a agdo cddigo 6492 —
“Fomento e apoio a projetos de inclusdo digital” e a 1E13 - “Espagos comunitarios de
inclusdo digital”. A excegdo dos recursos destinados ao Projeto Casa Brasil, analisados
separadamente, o restante do orcamento foi executado mediante convénios e contratos de
repasse (intermediados pela Caixa Econdmica Federal), tendo como principal objetivo
implantar centros de acesso as tecnologias de informacao e comunicacdo pela populacdo.

Assim como os dados de execucado fisica, também a identificacdo da distribuicdo dos

recursos entre os atributos de efetividade potencial considerados no método de avaliagdo
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proposto € dificultada pela forma que o orcamento foi executado no periodo 2004-2010. Os
convénios e contratos de repasse se basearam em termo de referéncia com diretrizes gerais,
que ndo definia percentual ou montante de recursos a ser alocado em cada tipo de gasto, mas
trazia como exemplo de plano de trabalho parametros para a aquisi¢cdo de equipamentos. A
Caixa EconOmica Federal, executora dos contratos de repasse, ficava responsavel pela
fiscalizacdo da aplicacdo dos recursos, dada sua expertise em outros projetos que também
envolviam obras de engenharia civil (Brasil, 2009d).

Os dados de execucdo orcamentdria presentes no SigaBrasil permitem distinguir
recursos destinados despesas de capital (no caso da iniciativa em questdo, referentes
principalmente a compra de equipamentos e realizagdo obras) e despesas de custeio (materiais
de consumo e servigos). Considerando os dados de execucdo do SigaBrasil, o Gréfico 8
permite visualizar o percentual de recursos empenhados em despesas de capital e de custeio

pela iniciativa.

Grafico 8 — Proporgdo de recursos alocados no programa Incluséo Digital (MCT) (2004-2010)

Inclusé&o Digital (MCT)
% distribuic&o recursos empenhados por tipo de gasto (2004-2010)

25,86%

B Despesas de
Capital

M Despesas de
Custeio

74,14%

Fonte: Elaboracao prdpria, a partir de dados do SIGABrasil.

Observa-se que as despesas de capital somam quase trés quartos dos recursos
alocados. Os dados permitem concluir que a iniciativa priorizou, na destinagao do orcamento,
0s equipamentos e espago fisico. Recursos humanos e sua formagdo, caracterizados como
despesas de custeio, receberam proporcao significativamente menor do or¢amento executado.

Sendo assim, também esta iniciativa pode ser considerada de baixa efetividade

potencial segundo os critérios de avaliagdo da presente pesquisa.
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5.2.2.5. Projeto Casa Brasil e sua distribuicdo or¢camentdria

Sob responsabilidade inicial do Instituto Nacional de Tecnologia da Informagado (2005
a 2008), e posteriormente do Ministério da Ciéncia e Tecnologia (2009/2010), o projeto Casa
Brasil foi concebido em 2004 com a intencdo de garantir alta efetividade. Seriam mais de
1.000 unidades implantadas, prevendo recursos para equipamentos, adequacdo de espagos
fisicos, remuneracdo para agentes locais em cada unidade, formagdo e estimulo a participacao
social das comunidades. Cada unidade seria composta por seis modulos (Brasil 2004d e
2005d; Cruvinel, 2004).

O telecentro era um dos espacos que compunham cada Casa Brasil, também
constituida por auditério, sala de leitura, estidio multimidia, oficina de rddio comunitéria e
laboratério de divulgacdo de ciéncias ou de metareciclagem (Brasil, 2005¢). O projeto previa
apoio financeiro para agentes locais atuarem nos diferentes médulos como facilitadores do
uso do espaco e dos equipamentos disponiveis pela populacdo. Também previa uma equipe de
articuladores e a oferta de formacdo para os agentes locais. A conexdo a Internet seria
oferecida pelo programa Gesac.

O orcamento inicial foi aprovado como emenda parlamentar no valor total de R$
184.000.000,00 na LOA 2005. Contudo, houve contingenciamento de recursos, sendo
mantidos R$ 24.070.330,00 para o projeto, que foi redimensionado e teve inicio com a
implantacdo de 90 unidades. A distribuicdo de recursos financeiros para cada aspecto do

projeto esta expressa na Tabela 3.

Tabela 3 - Distribuicdo de custos do Projeto Casa Brasil (2005)

Descricao Valor (R$)

Telecentro 4.024.900
Espago Multimidia (kit) 2.340.000
Auditério 1.341.000
Sala de Leitura 288.000
Oficina de radio 450.000
Laboratério de Ciéncias e/ou Metareciclagem 1.260.000
Adequagéo e manutengdo da Casa Brasil 3.960.000
Bolsas CNPq (agentes locais e equipe do projeto) 5.793.600
Custeio de atividades de formagéo (diarias, passagens, produtos) 4.312.830
Atividades de acompanhamento e avaliagcdo 300.000
Total 24.070.330

Fonte: Projeto Casa Brasil - Relatdrio parcial (Brasil, 2008a).
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Os custos envolvidos no telecentro, estidio multimidia e oficina de radio diziam
respeito a equipamentos de informdtica, producdo audiovisual digital e mobilidrio. Os
recursos destinados a auditério, sala de leitura, laboratério de ciéncias/metareciclagem e
adequacao e manutencdo da unidade se referiam as instalacdes do espaco fisico e materiais de
consumo necessdrios ao seu funcionamento.

As bolsas oferecidas por meio do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnolégico — CNPq tinham como fonte de orcamento o proprio Casa Brasil, e contemplavam
a equipe de coordenagdo (cerca de 10 pessoas) e implementacdo do projeto (entre 40 e 50
técnicos distribuidos pelo pais), assim como seis agentes locais em cada uma das 90 unidades
previstas. A atividade dos Técnicos de Instru¢do Continuada (TICs) previa a formacgdo de
conselhos gestores em cada unidade, contemplando o desenvolvimento de recursos sociais. O
custeio de atividades de formacgdo, assim como as de acompanhamento e avaliacdo, faziam
parte das despesas previstas, que também incluiam a produgao de contetdos digitais.

O Griéfico 9 apresenta a propor¢do de recursos por tipo de gasto, com base na
distribuicdo informada na Tabela 3. A instalacdo de conexdo a internet, feita pelo Gesac, nao
foi considerada como parte do or¢camento diretamente alocado no Casa Brasil para fins destes

calculos.

Grafico 9 — Proporgao de recursos alocados no programa Casa Brasil (2005)

Casa Brasil
% distribuicdo recursos (programado 2005)

19,16%

28,31% W Equipamentos
M Espago fisico
Conexdao

M Bolsas (RH
local e nacional)

M Conteldos e
Formagao

24,07%
28,45%

Fonte: Elaboragéo prdpria, a partir de dados de relatério interno do programa (Brasil, 2008a).



230

Constata-se que o projeto Casa Brasil possuia, em sua concep¢do, uma proposta
traduzida em recursos or¢camentdrios alocados para a cobertura de gastos relacionados a cada
aspecto de efetividade de maneira relativamente proporcional, a exce¢do da conectividade.

Conforme as unidades do primeiro edital foram sendo instaladas, a propor¢do de
recursos destinados a bolsas e formacao foi crescendo, chegando a superar o investimento
total em infraestrutura. A trajetéria orcamentdria do projeto, contudo, traz desafios a
identificacdo exata de recursos alocados. Com base em relatérios e sistemas de gestdo
governamental, foi possivel chegar a uma estimativa sobre os recursos executados. O Grafico
10 apresenta a alocacdo estimada de recursos no periodo 2005 a 2010, previamente a alteragdo

no desenho da iniciativa, ocorrida no segundo semestre de 2010.

Grafico 10 — Proporgao de recursos alocados no programa Casa Brasil (2005-2010)

Casa Brasil (2005 a abril de 2010)
% distribuicdo de recursos empenhados (estimativa)

12,23%
28,28% B Equipamentos
M Espaco fisico
Conexao
M Bolsas (RH
local e nacional)
M Conteldos e
formacao

17,42% 54,29%

Fonte: Elaboragao prdpria, a partir de dados do SIGABrasil,
Portal da Transparéncia e relatdrio interno do programa (Brasil, 2008a).

A propor¢do de gastos entre os tipos de despesa demonstra €nfase nos recursos
humanos (locais e nacionais), e também previsdo de apoio orcamentdrio a equipamentos,
espaco fisico, conteidos e formacdo. A conexdao € o Unico aspecto nao contemplado na
alocacdo dos recursos or¢amentarios proprios. O maior diferencial do programa em relagdo as
iniciativas até entdo realizadas foi a destinacdo de orcamento para pagamento de agentes
locais de inclusdo digital em bases continuadas. Apesar do desenho original de 2005 prever
este apoio apenas pelos primeiros 12 meses de projeto, este prazo foi estendido ao longo da

implementagdo, em alguns casos chegando até o inicio de 2010 (Brandao, 2010)
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No segundo semestre de 2010, a iniciativa alterou sua forma de atuacdo e passou a se
chamar Rede de Extensdo para Inclusao Digital — REID/ Casa Brasil. Foi lancado edital para
apoio a 90 projetos de extens@o universitaria, nos quais a equipe extensionista da institui¢ao
executora (a universidade responsavel pelo projeto) atuaria em conjunto com uma unidade de
inclusdo digital, que poderia estar sob a responsabilidade de ente publico ou privado sem fins
lucrativos.

De acordo com o edital, o orcamento de cada projeto deveria ser distribuido entre
recursos de capital para a institui¢do executora, recursos de custeio (dos quais 70% destinados
a unidade de inclusdo digital) e bolsas para: i) o professor extensionista; ii) até trés estudantes
universitdrios; e iii) até seis agentes locais da unidade de inclusdo digital. Os recursos de
custeio se destinariam a manutencdo de equipamentos e de espaco fisico, além de outros
servigos de terceiros a serem contratados conforme demanda. O Grafico 11 apresenta a

distribuicao por tipo de recurso nas propostas aprovadas junto ao edital realizado.

Grafico 11 — Proporgao de recursos alocados no programa REID/Casa Brasil (2010)

REID/ Casa Brasil

% de distribuicao de recursos
conforme resultados edital 2010
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(manutengéo local)

|
Conexéo

M Bolsas (RH Local e
Extensionista)

M Contetdos e
Formacéo

66,20%

Fonte: Elaboragéo prdpria, a partir de dados do SIGABrasil,
Portal da Transparéncia e relatério interno do programa (Brandéao, 2010).

Considerando o total de recursos alocados na iniciativa Casa Brasil entre 2005 e 2010,

e na REID/Casa Brasil em 2010, a distribui¢ao por tipo de recurso € a apresentada no Grafico

12.
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Grafico 12 — Proporgao de recursos totais alocados Casa Brasil e REID/Casa Brasil (2005-2010)

Casa Brasil e REID
% distribuicdo do total de recursos alocados (2005 a 2010)
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24,52%

13,62%
50,56%

Fonte: Elaboragdo prdpria, a partir de dados do SIGABrasil,
Portal da Transparéncia e relatorios internos do programa.

A alocagdo dos recursos no periodo demonstra preocupacdo com alta efetividade.
Pode-se pressupor que, havendo disponibilidade de orcamento no montante condizente a larga
escala no ano de partida (2005), a iniciativa teria mantido a proporcionalidade de alocacao
destes entre os tipos de recursos necessdrios a inclusdo digital. O desenho da iniciativa a
qualifica, portanto, para a proxima etapa do método de avaliacdo de efetividade potencial, que

serd aplicado apds a andlise do sexto programa selecionado a partir da Tabela 2.

5.2.2.6. Programa Cultura Digital em Pontos de Cultura e sua distribuicdo orcamentdria

A ac¢do Cultura Digital fazia parte do Programa Cultura Viva, cuja acdo estruturante e
mais visivel no periodo analisado foi a criacdo de uma rede de Pontos de Cultura. O apoio a
estes pontos consistia em repasse de recursos financeiros diretamente a organizagdes € grupos
que ja desenvolviam atividades culturais em comunidades de baixa renda, e cuja atuacdo o
Ministério da Cultura desejava potencializar. A Cultura Digital era uma das agdes transversais
desenvolvidas junto aos Pontos de Cultura, ao lado de outras, denominadas Agente Cultura
Viva, Grids (Mestres dos Saberes) e Escola Viva (Brasil, 2004b e 2006b).

A acdo Cultura Digital nos Pontos de Cultura consistia na instalagdo de um kit de
producdo de conteidos digitais multimidia em cada ponto apoiado, e na realizacdo de

atividades de formagdo e ativacdo de redes entre pontos para que se apropriassem das
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tecnologias. O objetivo era que cada Ponto de Cultura se qualificasse para registrar suas
atividades culturais em formato de imagens, videos, dudio, textos, e difundi-las pela internet e
por outros meios digitais.

Por conta destas caracteristicas, apesar do programa Cultura Viva consistir
principalmente numa iniciativa de politica cultural, ndo focada exclusivamente na inclusdo
digital, considera-se que a agdo Cultura Digital em Pontos de Cultura foi uma estratégia de
disseminagdo de espacos de apropriacdo das tecnologias pela populacdo que se enquadra no
escopo do objeto da presente tese.

O programa Cultura Viva foi concebido em 2004, tendo como fonte de recursos
orcamentarios os valores previstos no Programa 1141 — Cultura, Identidade e Cidadania da
LOA 2004, que somavam o total de R$ 14.899.029,00%. Ao longo da execug¢do, 0s recursos
previstos ano a ano foram crescentes, mas em nenhum momento as agdes orcamentdrias
discriminaram explicitamente a destinagdo de recursos financeiros para a acao Cultura Digital
nos Pontos de Cultura.

Para compor o quadro comparativo de recursos alocados para cada um dos aspectos de
efetividade considerados nesta tese, foram resgatados dados de documentos que permitem
estimar a distribui¢do do orcamento. Entre 2004 e 2006, parte dos recursos previstos no
orcamento anual do Ministério da Cultura foi utilizada na execu¢do de acordo de cooperacao
junto ao Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), contemplando
atividades relacionadas a cultura digital nos Pontos de Cultura, entre outras (PNUD, 2004).

Os recursos para os 100 primeiros kits multimidia para Pontos de Cultura, tnicos
adquiridos mediante compra centralizada, estavam previstos em orcamento executado por
meio do acordo de cooperacdo com o PNUD. Apds empreender o processo de licitagao
internacional destes primeiros kits, em um contexto de crescente nimero de Pontos de Cultura
conveniados, o Ministério da Cultura avaliou ser mais pertinente incluir nos convénios
celebrados o valor de R$ 20.000,00 para que o préprio Ponto de Cultura realizasse a compra
do kit. Este valor foi padrao para todos os Pontos de Cultura subsequentemente conveniados.

O valor médio repassado pelo Ministério a cada Ponto de Cultura foi de R$
150.000,00 a R$ 185.000,00. Os convénios de Pontos tinham duragdo de trés anos e os

desembolsos eram realizados em parcelas inicialmente semestrais €, posteriormente, anuais. O

26 Fonte: SIGABrasil (Senado).
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Unico valor padronizado nos convénios realizados a partir de 2005 foi o reservado para
compra do kit multimidia. O restante dos recursos estavam divididos, na maior parte dos
editais realizados, em cerca de 20% para despesas de capital e 80%, de custeio. Também era
exigido 20% de contrapartida economicamente mensurdvel de cada Ponto. Os recursos
previstos em convénio eram destinados essencialmente a atividades culturais. A depender do
plano de trabalho apresentado pelo respectivo Ponto de Cultura, poderiam cobrir gastos com
adequacdo de espaco fisico, recursos humanos locais, produ¢do de contetidos e formacao,
vinculados ou ndo a ag¢do de Cultura Digital.

Nao era permitido pagamento de conexdo a internet com os recursos financeiros
repassados pelo Ministério. Foi feita parceria com o Gesac (Brasil, 2005g), que chegou a
instalar o servico em cerca de 120 Pontos de Cultura (Brasil, 2011a). Dos Pontos conveniados
até 2007 participantes da pesquisa realizada pelo IPEA (2010), 76% informaram possuir
acesso a internet em banda larga e 10%, por linha discada.

As atividades de formacdo visando a apropriacdo do kit multimidia pelos Pontos de
Cultura contaram, entre 2004 e 2006, com um grupo contratado a partir do Instituto de
Projetos em Tecnologia da Informagdao (IPTI) para promover oficinas presenciais e encontros,
e manter plataformas online para intercambio e publicacdo dos contetddos digitais produzidos.
Em 2007, as atividades de formacdo passaram a responsabilidade de oito Pontdes de Cultura
Digital, selecionados por edital. Em 2009, novo edital de Pontdes acrescentou seis entidades a
este desenho.

Para articular a rede de Pontos e Pontdes de Cultura Digital, entre 2008 e 2009 um
grupo de bolsistas foi contratado em parceria com o projeto Casa Brasil, junto ao CNPq.
Antes disso, em 2006, atividades de articulacdo e gestdo também haviam sido financiadas pela
iniciativa, tais como as oficinas de gestdo compartilhada realizadas conjuntamente aos
encontros presenciais de Cultura Digital pelo Instituto Paulo Freire (IPF).

Os prémios Tuxaua realizados em 2008 e 2009, de estimulo a articuladores de Pontos,
e Cultura Digital, realizado em 2010, voltado especificamente a este tipo de agdo, também
proporcionaram o desenvolvimento de atividades de apropriacio de TICs nos Pontos de
Cultura. Outros prémios e editais também podem ter contribuido em maior ou menor grau a
acdo Cultura Digital, porém ndo foram considerados no montante de recursos destinados a

iniciativa.
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Até 2010, segundo informagdes do Relatério de Prestacao de Contas do Presidente da
Republica (Brasil, 2011c), 3.109 Pontos de Cultura haviam sido conveniados. Levando-se em
conta o padrdo de destinacdo de recursos de cada convénio e os montantes envolvidos nas
parcerias especificas para formagdo em Cultura Digital e articulacdo de Pontos de Cultura
entre 2004 e 2010, € possivel chegar a uma estimativa da alocagdo de recursos por parte da

iniciativa. O Gréfico 13 permite visualizar a distribui¢do de recursos.

Grafico 13 — Proporgcao de recursos na iniciativa Cultura Digital em
Pontos de Cultura (2004-2010)

Cultura Digital em Pontos de Cultura
% distribuigéo recursos - estimativa (2004-2010)

11,08% 4,04%

M Kit multimidia

M Capital por Ponto (pode
incluir espaco fisico)
Conexéo

M Custeio p/ Ponto (pode
incluir Contetdos,
Formacéo e RH local)

M Contetidos e Formagéo
(IPTI, Pontdes, CNPq)

15,92%

68,97%

Fonte: Elaboragao prdpria, a partir de dados do Portal da Transparéncia,
sec¢do de editais do portal do Ministério da Cultura, relatorios e documentos
do programa (Brasil, 2005h, 2006h, 2007d, 2008b, 2009b, 2010b).

Os dados orcamentdrios disponiveis ndo permitem distinguir com precisdo qual
percentual do montante repassado como custeio e capital para os Pontos de Cultura foi por
eles aplicado na ac¢do Cultura Digital, a excecdo do kit multimidia. Os recursos repassados
podem ter sido destinados ao pagamento de adequacdo de espacgo fisico, recursos humanos,
produgdo de conteudos e/ou atividades de formacao, relacionados a Cultura Digital ou nio.

A pesquisa realizada pelo IPEA (2010) junto a 386 Pontos de Cultura conveniados até
2007 aponta, por exemplo, que o pagamento de pessoal representava entre 50 e 59% das
despesas mensais dos parceiros, indicando ser uma das possiveis prioridades de alocacao dos
recursos recebidos.

Para os objetivos desta pesquisa, considera-se que, mesmo que de maneira difusa no
que tange aos recursos aplicados diretamente pelos Pontos, a iniciativa destinou or¢camento
que potencialmente poderia ser utilizado em espaco fisico, contetidos, recursos humanos

locais e formacgao em inclusao digital.
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A énfase no custeio de atividades locais traduz a concepc¢do do programa Cultura
Viva, de potencializar o protagonismo de pequenos grupos culturais em suas comunidades.
Em termos de efetividade potencial da inclusdo digital, a destinacdo de recursos
orcamentdrios para esta finalidade pode ser vista como investimento na apropriacao local dos
processos.

Sendo assim, apesar da auséncia de parametros mais claros de destina¢do de recursos a
Cultura Digital nos Pontos de Cultura, a iniciativa atendeu ao critério de efetividade potencial

referente a etapa 3 do método de avaliacdo, qualificando-se para a proxima etapa de andlise.

5.2.3. Dinamica de efetividade potencial das iniciativas

Conforme apresentado, duas iniciativas do universo considerado na andlise
construiram desenhos considerados de maior efetividade potencial segundo os parametros das
trés primeiras etapas do método de avaliagdo proposto. Cabe agora finalizar esta avaliacdo,
verificando como foram contemplados nos desenhos destas iniciativas os aspectos dindmicos
de cada recurso de efetividade necessario a inclusdo digital: obten¢do, instalagdo, manutengdo

e atualizagdo, além da apropriacdo local.

5.2.3.1. Dindmica de recursos do Casa Brasil

De acordo com o documento do Projeto Casa Brasil e seu edital de 2005 (Brasil,
2005d e 2005¢), o desenho do Projeto Casa Brasil concebido em 2004 e implementado entre
2005 e inicio de 2010 contemplava a maior parte dos estdgios integrantes da dinamica
prevista na etapa 4 do método de avaliacdo de efetividade potencial.

A obtencdo ou producdo dos recursos, sua instalacdo ou disponibilizacio e
manutencdo eram asseguradas pelo periodo de 12 meses as unidades apoiadas a partir do
primeiro edital de selecdo. Na prética, este prazo de manutencao se estendeu até a mudanca no
desenho da iniciativa, ocorrida ao final de 2010 (Brandao, 2010).

O Quadro 7 sintetiza os diferentes estdgios da dindmica, por tipo de recurso de

efetividade no Projeto Casa Brasil langado em 2005.
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Quadro 7 — Dindmica de recursos de efetividade — Projeto Casa Brasil (2005-2010)

Recursos Obtencgao/ Instalacao/ Manutengao Atualizacao
producéao disponibilizacao

Equipamentos Sim Sim Sim Nao

Conexao a internet (Gesac) (Gesac) (Gesac) (Gesac)

Softwares Sim Sim Sim Sim

Conteudos digitais Sim Sim Sim Nao

Recursos humanos locais Sim Sim Sim Nao

Formagao de recursos humanos | Sim Sim Sim Sim

locais

Recursos sociais: participagdo | Sim Sim Sim Sim

local

Recursos sociais: participagdo | Nao Nao Nao Nao

de cada unidade na politica

publica

Fonte: Elaboracao prdpria, com base em documentos da iniciativa (Brasil, 2005d, 2005e, 2008b; Brandao, 2010).

Os documentos do Projeto Casa Brasil (Brasil 2005d, 2005e, 2008a; Brandao, 2010)
permitem identificar que as unidades selecionadas no primeiro edital receberam recursos para
a adequacdo fisica dos espacos e o kit de equipamentos do telecentro contendo 10 terminais
de acesso compostos por monitor de video e thin-clients (equipamentos sem processamento
proprio), conectados a um computador servidor, além de mobilidrio e instalacdo da rede
l6gica. A manutencdo técnica do kit estava prevista na garantia oferecida pelo fornecedor dos
equipamentos. Os kits multimidia foram adquiridos por cada unidade, mediante repasse dos
recursos descentralizados pelo Ministério da Cultura ao Casa Brasil (Brasil, 2009¢), ficando a
instalacdo e manutencao destes equipamentos fora do alcance da iniciativa. Em nenhum dos
dois casos houve previsdo de recursos para a atualizacdo dos equipamentos apds o periodo
inicial de utilizacao.

A apropriagdo local da manuten¢do de equipamentos estava prevista nas atividades de
capacitacdo realizadas no laboratério de metareciclagem, um dos moédulos do Casas Brasil.
Um elemento dificultador neste sentido foi o tipo de equipamento adquirido como terminal.
Por se tratar de “terminais-burros”, diferentes de um computador convencional, a substitui¢cao
de partes e pecas permaneceu atrelada a empresa fornecedora dos equipamentos, € o custo de
manutencdo apds o término da garantia ndo estava previsto no orcamento do programa.

A conexao a internet foi pactuada junto ao programa Gesac, que possuia seus proprios

contratos de servi¢o. A instalacio e manutencdo da conectividade das Casas Brasil foram
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cobertas pelo Gesac, que também promoveu aumento de velocidade de banda (atualizacdo) no
periodo de andlise considerado (Brasil, 2010c). Algumas unidades ofereceram este recurso
como contrapartida da entidade local responsavel, quando disponivel.

Quanto a recursos digitais, o kit do telecentro e demais equipamentos de informatica
das casas foram configurados com sistema operacional livre, isento de pagamento de licengas
de uso. A manutencdo e atualizagdo do sistema operacional era inicialmente de
responsabilidade do programa, e os agentes implementadores técnicos (TECs) realizavam
suporte presencial e a distancia, em contato com o agente local técnico (bolsista). Destaca-se
que todos os agentes envolvidos eram bolsistas, com contratos vigentes inicialmente por 12
meses e que foram prorrogados para 36 meses. A partir de 2009, o programa teve que iniciar a
substituicdo destes agentes, conforme serd detalhado nas consideracdes sobre recursos
humanos locais. O importante para o aspecto de recursos digitais € que o processo de troca de
bolsistas pode ter provocado lacunas na manuten¢do e atualizacdo dos softwares livres
durante o periodo de transi¢do entre técnicos responsaveis (ARede, 2008a).

Em termos de conteudos digitais, fazia parte da concep¢do do programa oferecer
atividades de formagdo com conteidos proprios, mediante plataforma de ensino a distancia,
com tutores formados especialmente para suporte aos cursos (Brasil, 2008a). Os contetdos
foram produzidos, mantidos e atualizados entre 2005 e 2008. O processo de producdo de
conteudos digitais foi suspenso durante a reestruturacdo do programa em 2009. Ao final de
2010, o programa, reformulado, pretendia envolver universidades na estruturacdo de
conteddos e oferta de formagao (Brandao, 2010; ARede, 2010a).

Quando a recursos humanos e sua capacitagdo, o programa possuia uma equipe de
agentes implementadores técnicos (TECs) e sociais (TICs), que realizavam visitas e
atividades nas unidades. O projeto também oferecia bolsas a seis agentes locais, e mantinha
uma equipe central para a producdo de conteudos, formacdo de tutores e coordenacdo da
formacdo. Entre 2005 a 2008, esses recursos humanos foram mantidos e capacitados, com
interrupcoes decorrentes da trajetéria orcamentdria, que serd analisada em topico especifico.
Na reestruturagdo do programa, em 2009, a quantidade de implementadores e agentes locais
custeados pelo programa foi reduzida, e o processo de capacitagcdo de agentes locais, mediante

ensino a distancia, provisoriamente suspenso (ARede, 2010a). Como mencionado, a partir de
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2010, o programa passou a envolver universidades na estruturagdo de contetdos e oferta de
formacao.

Ja a formacdo da populacdo frequentadora de cada unidade sempre foi de
responsabilidade da equipe de agentes locais, em conjunto com a entidade local mantenedora
do espago. O papel do programa era o de estimular a promocdo dessas atividades, mediante a
formacdo oferecida, os agentes implementadores que visitavam as unidades e o
monitoramento pela equipe da coordenacio nacional do projeto em Brasilia.

Quanto aos recursos sociais, o edital de 2005 estipulava que cada unidade deveria
instituir um conselho gestor composto por membros representativos da comunidade. Também
fazia parte das atividades de formacdo e das atribui¢des dos agentes implementadores sociais
promover a constituicao dessa instancia de participacao local (Brasil, 20051). As diretrizes de
orientacdo para instalacdio do conselho gestor previam eleiches e mandato para os
representantes, contemplando, assim, manuten¢do e atualizacdo. Em termos de participagcao
na politica publica, o Casa Brasil ndo chegou a constituir formalmente um espaco de
interlocuc¢do entre as entidades responsaveis pelas unidades e a coordenacgdo nacional.

No que diz respeito a apropriagdo local da gestdo dos recursos, o processo de
formacdo, o apoio continuado a agentes locais e a constituicdo de conselhos gestores locais
foram estratégias colocadas em pratica para promover este objetivo. Sendo assim, a0 menos
na concepg¢ao, o aspecto foi contemplado.

A etapa 4 da avaliacdo de efetividade potencial do Projeto Casa Brasil permite
verificar, portanto, que o desenho da iniciativa buscou garantir efetividade média a alta em
termos da dindmica da oferta de recursos necessdrios a inclusdo digital. Sendo assim, entre as
iniciativas implementadas no periodo 2000-2010 pelo governo federal, esta é uma que deve

ter analisada sua trajetéria orcamentdria e 16gicas institucionais.

5.2.3.2. Dindmica de recursos da a¢do Cultura Digital em Pontos de Cultura

A acgdo Cultura Digital em Pontos de Cultura também se qualificou nas trés primeiras
etapas de avaliacao de efetividade potencial. O Quadro 8 sintetiza a andlise realizada referente
a etapa 4, em que se avaliam os estdgios de garantia dos recursos necessdrios a inclusao

digital. Cada um dos aspectos considerados € detalhado a seguir.
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Quadro 8 — Dinamica de recursos de efetividade — Cultura Digital em

Pontos de Cultura (2004-2010)

Recursos Obtencao/ Instalacao/ Manutencao |Atualizacao
producao disponibilizacao

Equipamentos Sim Nao Nao Nao
Conexao a internet (Gesac) (Gesac) (Gesac) (Gesac)
Softwares Sim Sim Sim Sim
Conteudos digitais Sim Sim Sim Sim
Recursos humanos locais Sim Sim Sim Sim
Formagéo de recursos humanos locais | Sim Sim Sim Sim
Recursos sociais: participagao local Nao Nao Nao Nao
Recursos sociais: participagao de cada | Sim Sim Sim Sim
unidade na politica publica

Fonte: Elaboragdo propria, com base em documentos da iniciativa (Brasil, 2004b, 2004c, 2006b, 2011a) e
pesquisas (Costa, E., 2011; Meireles et alii, 2009; Vilutis, 2009).

De acordo com os documentos consultados (Brasil, 2004b, 2004c, 2004d, 2004e e
2006b), em termos de recursos fisicos, a proposta do programa era oferecer um estidio
multimidia digital, composto por trés computadores de capacidade de processamento
compativel ao funcionamento como ilhas de edicdo multimidia, e equipamentos periféricos de
audio, video e imagem/ producdo gréfica para captacdo e producdo de conteddos digitais
(camera de video, microfone, cdmera fotografica, scanner, impressora colorida). A instalacao
e manutencdo técnica dos equipamentos ndo estava prevista pelo programa, nem a
atualizacao.

A conexdo a internet das unidades deveria ser realizada por parceria do Ministério da
Cultura junto ao programa Gesac. Da mesma forma que no Casa Brasil, a conectividade seria
obtida, instalada, mantida e atualizada pelo Ministério das Comunicacdes. Apesar de fazer
parte do desenho do programa, cabe destacar que apenas 122 Pontos de Cultura, contudo,
tiveram o servico de conexao ativado pelo Gesac até 2010 (Brasil, 2011a).

A apropriacdo local dos aspectos relacionados a recursos fisicos fazia parte dos
principios do programa. A implementacdo deste principio ocorreu pela difusdo da
“metareciclagem”, conceito criado por ativistas brasileiros e incorporado ao programa Cultura
Digital desde seu inicio, com o objetivo de proporcionar relagdes autdnomas e criativas entre

as pessoas e as tecnologias (Costa, E., 2011).
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Em relacdo a recursos digitais, a acdo Cultura Digital tinha como diretriz o uso de
sistema operacional e aplicativos livres (software livre) nos equipamentos oferecidos. Em se
tratando de produc¢do multimidia, em que os softwares mais utilizados no mercado sdo
proprietarios, o esforco de utilizacdo dos softwares livres contou com atividades de formagao
em encontros presenciais, além de visitas dos implementadores do programa aos Pontos de
Cultura. O grupo responsdvel pela formagdo em Cultura Digital também desenvolveu
plataformas online para troca de experiéncias entre a equipe de implementadores e os Pontos
de Cultura, e entre os proprios Pontos (Meireles et alii, 2009).

A manutencdo e atualizacdo dos softwares, contudo, ndo foi assumida como
responsabilidade pelo programa. O estimulo ao uso de softwares livres buscou contemplar a
necessidade de manutengdo e atualizacdo, contando com os implementadores e parceiros de
formacdo (Pontdes de Cultura Digital) para mobilizar e formar os agentes locais em torno das
comunidades online de producdo/manutencao/atualizacdo colaborativa de softwares livres,
buscando também que se apropriassem de maneira autdnoma dos recursos digitais. Nao houve
monitoramento sistematico que permita afirmar se a estratégia foi bem sucedida. Contudo,
existem relatos de que muitos pontos instalaram softwares proprietirios em seus Kits
multimidia por falta de capacidade local de uso dos softwares livres (IPEA, 2010).

Destaca-se ainda quanto a recursos digitais que a principal diretriz da a¢ao Cultura
Digital era a producdo de conteidos multimidia digitais pelos Pontos de Cultura. A
apropriacdo local das tecnologias de informag¢do e comunicacdo para esta finalidade era a
justificativa para a prépria existéncia da acdo. A iniciativa fez uso das distintas estratégias de
formacdo, detalhadas mais adiante, para garantir a producdo, divulgacdo, manutengdo e
atualizagdo de contetidos digitais pelos Pontos e também de maneira colaborativa entre
implementadores, Pontdes e outros parceiros do programa.

Quanto a recursos humanos locais, além da possibilidade de uso de parte do repasse
financeiro recebido por meio de convénio, houve a opcao, nos primeiros editais, do Ponto de
Cultura receber bolsas pagas pelo Ministério do Trabalho e Emprego para jovens agentes
culturais. Estes jovens deveriam participar de atividades oferecidas pelo respectivo Ponto de
Cultura, o que poderia ou ndo envolver as atividades de Cultura Digital. A implantacio e
manutencdo destas bolsas enfrentou uma série de obsticulos (Vilutis, 2009), sendo

reformulada ao longo da trajetéria da iniciativa.
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Ja as atividades de formacdo para apropriacdo dos equipamentos digitais multimidia,
como mencionado, foi buscada desde a concep¢do do programa, inicialmente a partir de uma
equipe especificamente constituida para esta finalidade. Composta por cerca de 40
implementadores (denominados a época de “tuxauas”), a maior parte deles combinava
habilidades técnicas com o ativismo em software livre, cultura livre e democratizacdo das
comunicacodes, em consonincia com a ética hacker caracteristica da cultura da internet. Esta
equipe realizou oficinas locais e encontros presenciais com representantes de Pontos de
Cultura nas varias regides do pais, e buscou forma-los como agentes multiplicadores das
habilidades e principios da Cultura Digital. A partir de 2007, os Pontdes de Cultura Digital,
institui¢des selecionadas e conveniadas pelo Ministério da Cultura, passaram a realizar as
atividades de formagdo junto aos Pontos para apropriacdo das TICs.

Ao longo da trajetdria da iniciativa, foram montadas diversas plataformas para
promocao de intercambio e colaboracdo online entre Pontos, implementadores, apoiadores e,
posteriormente, Pontdes de Cultura (Tarin et alii, 2009). As mais importantes para a a¢ao
Cultura Digital foram o Conversé, disponivel entre 2005 e 2008 (http://converse.org.br); o
Estudio Livre, constituido de maneira independente da iniciativa desde 2005 e ainda em
funcionamento no inicio de 2011 (http://estudiolivre.org); e a plataforma Cultura Digital
(http://culturadigital.br), criada em 2009 e também em funcionamento no inicio de 2011.

Os prémios Tuxaua (Brasil, 2009f e 2010e) e Cultura Digital (Brasil, 2010f e 2010g)
também fizeram parte das estratégias de formacdo, reconhecendo, estimulando e financiando
agentes dos proprios Pontos de Cultura e articuladores envolvidos nas atividades de
multiplicacdo dos principios e metodologias desenvolvidas a partir de projetos de intercambio
de experiéncias. O prémio Tuxaua, apesar de ndo exigir atuacdo especifica em Cultura
Digital, contou com ao menos 79 dos 125 selecionados em atividades relacionadas a
intercambio, producgdo, registro e divulgacdo multimidia da acdo dos Pontos de Cultura
(Blogdo Tuxdua, 2011). Os outros 19 prémios oferecidos pelo programa Cultura Viva de 2004
a 2010 (Ministério da Cultura, 2011) podem também ter apoiado acdes de Cultura Digital nos
Pontos de Cultura, porém nao houve sistematizacdo de dados pelo Ministério neste sentido
(Tarin et alii, 2009).

Sendo assim, quanto aos recursos de formacdo, verifica-se que a iniciativa buscou

garantir os estdgios de producdo, disponibilidade de atividades, manutencdo, atualizacdo e
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apropriacdo local deste aspecto entre 2005 e 2010, colocando em pratica distintas estratégias
para atingir este objetivo. Os resultados destes esfor¢os sdo analisados mais adiante.

Em termos de recursos sociais, o programa nao trabalhou com a ideia de conselho
gestor ou outro mecanismo institucionalizado de participagao local em cada Ponto de Cultura.
A concepcdo de participagdo social foi voltada principalmente as redes sociais facilitadas,
pelas plataformas online da iniciativa, buscando envolver os agentes locais, os agentes de
formacdo e articulacdo, e o proprio Ministério da Cultura (Tarin et alii, 2009).

Contudo, a partir do edital que envolveu municipios e Estados na execuciao de Redes
de Pontos de Cultura, uma das diretrizes implementadas foi a exigéncia de criacdo de
mecanismos de gestdo compartilhada entre o poder publico envolvido, as instituicOes da
sociedade civil responsdveis pelos pontos apoiados € os movimentos sociais ligados a cultura
presentes na regido (Brasil, 2005j).

Além da gestdo compartilhada nas Redes de Pontos, o encontro nacional anual
denominado Teia foi realizado a cada dois anos, se tornando um espaco de participacdo de
representantes de Pontos de Cultura do programa. O encontro serviu, a cada edi¢do realizada,
para apresentacdes culturais, intercambio de experiéncias entre os Pontos e discussdes
referentes ao programa Cultura Viva, incluindo a a¢do Cultura Digital. De inicio, se constituiu
principalmente como um espaco para reivindicacdes referentes a aspectos burocriticos do
programa. Com o desenvolvimento do programa, passou a incorporar de maneira mais
contundente as discussOes sobre os rumos da politica publica. Uma das consequéncias foi a
criacdo do Férum Nacional de Pontos de Cultura, organizado pelas préprias institui¢des
responsaveis por Pontos de Cultura, 6rgdo autogestiondrio com atuacdo independente em
relagdo ao Ministério.

Em termos de esforcos de continuidade e atualizacdo, cabe ressaltar que a oferta de
recursos em parcelas anuais por trés anos consecutivos a cada Ponto de Cultura consistiu,
dentre todas as iniciativas de inclusdo digital do periodo analisado, no desenho que em tese
permitiria a apropriacdo dos processos de gestdo local das TICs. Sobretudo nos casos de
Pontos sem qualquer experiéncia anterior em inclusdo digital, ndo seria factivel pensar em
apropriacdo local efetiva em prazos mais curtos.

Outro elemento positivo do desenho da iniciativa para trabalhar a dindmica de gestio

dos recursos foi a abertura de diferentes editais para as acdes do Cultura Viva a cada ano, sob
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a logica de fortalecer, disseminar e dar continuidade as melhores préticas. Por fim, a evolugdo
do desenho institucional para as Redes de Pontos, a partir das parcerias com Estados e
municipios, também pode ser considerado um aspecto positivo de gestdo, articulando uma
estrutura maior de apoiadores publicos para a implantacio e manutencdo dos Pontos, e
conferindo escala e capilaridade territorial em bases mais sustentdveis ao programa a médio e
longo prazo.

Considera-se, assim, como de média a alta efetividade potencial a iniciativa Cultura
Digital em Pontos de Cultura, de acordo com os critérios da etapa 4 do método de avalia¢do
proposto. A conclusdo a qualifica para a andlise dos aspectos de orcamento e logicas

institucionais, realizada a seguir.

5.3. Capacidades institucionais e efetividade nas iniciativas destacadas

Identificadas as iniciativas de inclusdo digital de maior efetividade potencial do
periodo, cabe analisar suas trajetdrias, considerando os atributos orcamento e ldgicas
institucionais. No relato destas trajetorias, a descricdo de cada uma delas também apresenta

informacdes sobre aspectos institucionais complementares, quando necessarios.

5.3.1. Projeto Casa Brasil: andlise a partir dos atributos destacados

5.3.1.1. Trajetoria or¢camentdria do Projeto Casa Brasil

O ponto de partida da andlise do atributo orcamento conforme o roteiro proposto sdao
os dados de previsdo e execucdo or¢amentaria em todo o ciclo do or¢amento publico federal.
Conforme exposto, os primeiros recursos or¢amentdarios para o Projeto Casa Brasil foram
alocados na acdo 1E13 do PPA, no localizador nacional. A execu¢do de recursos previstos

nesta acdo de 2005 a 2010 € apresentada no Gréfico 14.
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Grafico 14 — Execugdo do orcamento anual — Acdo 1E13 — Projeto Casa Brasil (2005-2010)

Casa Brasil - Execugéo de recursos orgamentarios
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Fonte: Elaboragao prdpria com base no sistema SigaBrasil.

Contudo, conforme apresentado anteriormente, o Projeto Casa Brasil também
executou recursos orcamentdrios oriundos de outras acdes, mediante descentralizagdes
recebidas. O montante total de recursos executados pelo programa de 2004 (ano de elaboracao

da proposta) até 2010 € apresentado no Grafico 15.

Grafico 15 — Orcamento anual alocado — Projeto Casa Brasil (2004-2010)

Casa Brasil - Orcamento alocado

Recursos orgamentarios - 2004-2010 (R$ 1,00)
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Fonte: Elaboragao propria com base no sistema SigaBrasil, Portal da Transparéncia, documentos internos do
programa (Brasil, 2008a; Brandao, 2010) e relatdrios (Brasil, 2005k, 2006i, 2007e, 2008d, 2009¢).

A andlise do orcamento do Projeto Casa Brasil leva em consideracdo o periodo 2004 a
2010. Apesar de ndo ter recursos or¢amentdrios destinados em acao especifica em 2004, este é

0 ano em que se define, no governo, que a inciativa seria executada. Também neste ano os
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registros da atuacdo governamental trazem mencdo ao Projeto Casa Brasil em agdes sob
responsabilidade do Instituto Nacional de Tecnologia da Informacao (IT]), autarquia ligada a
Casa Civil da Presidéncia da Republica (Brasil, 2005h). Como se verd mais adiante, o 6rgao
também dispds de alguns poucos recursos orcamentdrios em 2004 para formulacdo da
iniciativa.

Em relacdo aos recursos orcamentérios considerados para andlise, foram separados
valores de dois tipos: o primeiro corresponde aos montantes alocados na agdo criada
especificamente para o Projeto Casa Brasil no Plano Plurianual de Aplicacdes (PPA),
instrumento orientador do gasto ptiblico federal; o segundo tipo se refere a recursos previstos
em outras agdes nas leis orcamentdrias anuais e destinados ao projeto ao longo do periodo
considerado.

As fontes de dados sobre a previsdo e execucdo orcamentdria anual dos valores
autorizados na agdo especifica, de cédigo 1E13, foi o sistema SigaBrasil, do Senado Federal.
Nele estd registrada a evolu¢do dos montantes alocados para a a¢do desde o processo de
elaboracdo do Projeto de Lei Orcamentaria Anual pelo Poder Executivo, passando pelos
ciclos or¢camentdrios do Congresso Nacional, at¢ o empenho e pagamento dos recursos em
cada exercicio.

Os dados de Restos a Pagar pagos foram comparados com os registros do Portal da
Transparéncia para a acdo 1E13. Em todos os exercicios, os valores tiveram correspondéncia
exata. Apenas no exercicio de 2006, o montante registrado como pago no Portal da
Transparéncia diferiu em R$ 58.000,00 do registrado no SigaBrasil. Este montante coincide
com o valor que cada coordenador de unidade recebeu do Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPq) para despesas de capital e custeio segundo
previsto no Edital MCT-SECIS/CNPg/Casa Civil - ITI/CGPCB No. 41/2005 (Brasil, 2005¢).

Sobre esta diferenca, considera-se que, apesar de utilizarem uma base comum, do
Sistema Integrado de Administracdo Financeira Federal — SIAFI, a forma como cada sistema
realiza a consulta aos dados pode levar a inconsisténcias como a verificada. Contudo, o
montante € irrisério diante do valor total pago pela acdo 1E13 nos exercicios considerados,
nao sendo relevante para a andlise aqui proposta.

Apesar de se tratar de uma iniciativa do Poder Executivo, o projeto teve recursos

orgamentdrios previstos pela primeira vez a partir de uma emenda parlamentar de comissao,
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aprovada junto a Lei Orcamentdria Anual — LOA 2005. Introduzida ao or¢amento no Ciclo
Setorial, a acdo de cédigo 1E13 - Espacos Comunitarios de Inclusdo Digital — Casa Brasil —
Nacional passou a fazer parte do Programa 1008 — Inclusdo Digital do Plano Plurianual de
Aplicacdes — PPA 2004-2011. Por se tratar de emenda de comissdo setorial, a execugdo ficou
a cargo do Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT), e ndo do ITI, 6rgao que desde 2004
coordenava a criacdo da iniciativa.

A emenda parlamentar foi a forma utilizada para inserir o projeto no orcamento da
Unido para o ano de 2005. O projeto reunia, no momento de sua concepg¢do, um grau razodvel
de apoio politico e se dispunha a criar 1 mil unidades no primeiro ano de implanta¢cdo, com
recursos da ordem de R$ 204 milhdes. Os montantes foram autorizados na LOA 2005,
conforme consulta a “LOA 2005 — Elabora¢@o” no sistema SigaBrasil, e registros no BGU
(Brasil, 2005).

Apesar da LOA 2005 trazer como valor autorizado R$ 204 milhGes, a andlise
orcamentdria, cuja projecdo anual estd sistematizada no Gréfico 13, considera somente os
recursos efetivamente autorizados por parte dos Ministérios da Fazenda e do Planejamento,
Orcamento e Gestdo para execugdo naquele ano. Este tipo de corte, comum na Administragao
Federal, tem por objetivo o contingenciamento de recursos para garantia de superdvit primdrio
das contas ptblicas. O valor de R$ 24 milhdes é referenciado nos relatérios internos do
Projeto Casa Brasil como o efetivamente autorizado para a implantacdo da iniciativa em 2005
(Brasil, 2008a).

Nota-se que o caminho para a criacdo da acdo or¢camentéria especifica para o projeto
no Plano Plurianual seguiu uma légica diferente da que prevalece no Poder Executivo Federal
para a institucionalizacdo de politicas publicas no orcamento da Unido. O procedimento
comum € criar um projeto ou atividade quando da elaboracdo ou revisio do PPA
correspondente ao ciclo de gestdo pretendido, ou a partir de proposta encaminhada para
compor o Projeto de Lei Orcamentdria Anual (PLOA) anualmente elaborada pelo Poder
Executivo para apresentacao ao Congresso Nacional.

A acdo orcamentdria especifica para o Projeto Casa Brasil ndo constava da proposta de
PL encaminhada pelo Poder Executivo ao Congresso para 2005, conforme se identifica na

consulta “LOA 2005 — Elaboracdo por Programa” no sistema SigaBrasil. Também ndo
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constava nas propostas de PLOA 2006, 2007, 2008 e 2009, conforme consulta a0 mesmo
sistema.

A inclusdo da acdo especifica para o projeto via emenda parlamentar indica que a
tomada de decisdao para implementacdo do projeto pode ter sido posterior ao envio da PLOA
2005 pelo Poder Executivo ao Congresso. Contudo, em todo o ciclo de elaboragdo
orcamentaria da LOA 2006, ndo ha registro de previsdo de recursos para acdo 1E13. Se
considerarmos o processo de institucionalizagdo previsto no modelo de Tolbert e Zucker
(1999), o caminho da “inovagdo” para a “habitualizacdo” da politica publica seguiu um rumo
diferente do que seria esperado.

Conforme a projecdo de gastos do proprio projeto por rubrica, apresentado na Tabela
3, calculava-se que os recursos da emenda parlamentar seriam suficientes para a
implementacdo das unidades e pagamento de bolsas pelo periodo de 12 meses previsto em
edital. O primeiro obstdculo a esta projecao ocorreu ao final de 2005. Segundo registros do
programa, o MCT havia repassado R$ 7,7 milhdes da emenda parlamentar ao 6rgdo para a
aquisicao centralizada de equipamentos e mobilidrio destinados aos médulos telecentro, sala
de leitura, estidio multimidia, auditério e oficina de radio.

A pesquisa de precos prévia a realizacdo do pregdo mostrou que OS recursos
repassados ao ITI seriam suficientes apenas para os mdédulos telecentro, sala de leitura e de
gestdo administrativa das unidades (Branddo, 2010). Segundo as atas de registro de preco dos
pregoes disponiveis no portal Comprasnet, o valor final ficou em R$ 4.240.046,00 (Brasil,
20051). Os pregdes de aquisicao foram finalizados em 29 de dezembro de 2005, data em que
os valores descentralizados ao ITI ja haviam sido recolhidos para redistribuicao,
procedimento comum em todo o final de exercicio financeiro.

Além de ndo conseguir empenhar os recursos dos pregdes de aquisi¢cdo de mobilidrio e
equipamentos com o or¢amento da emenda de 2005, ndo houve previsdao de recursos para a
acdo 1E13 na PLOA 2006. Para dar continuidade ao processo de implanta¢do do projeto,
foram alocados recursos de outras a¢des orcamentarias do MCT no exercicio de 2006. Outros
R$ 3.454.000,00 foram destinados ao CNPq para custeio de bolsas, conforme Relatério de
Gestdo do 6rgdo (Brasil, 20061).

Em 2007, apesar de ndo constar do Projeto de Lei Orcamentdria Anual do Poder

Executivo, a acdo 1E13 foi aprovada no Ciclo Geral de elaboracdo do orcamento, ja no
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Congresso Nacional (SigaBrasil, “LOA 2007 - Elaboracdo por Programa”). Para aquele
exercicio, os valores aprovados, de R$ 3,7 milhdes, ficaram sob a responsabilidade do
Ministério das Comunicagdes, e ndo do Ministério da Ciéncia e Tecnologia, como em 2005.

Além dos valores contidos na acdo especifica, o projeto recebeu, em 2007, aporte do
Ministério da Cultura, oriundo de créditos extraordindrios, para que as unidades pudessem
adquirir e instalar o estddio multimidia, o auditério e a oficina de radio. Estes mddulos
estavam previstos no desenho do edital original do CNPq e ndo haviam iniciado sua
implantagdo até 2007. O MinC descentralizou recursos no valor de R$ 4.980.000,00 para que
0 CNPq pudesse repassar R$ 60.000,00 as unidades selecionadas e contratadas desde 2005,
que somavam 88 a época. Segundo registros do Portal da Transparéncia, 67 pagamentos deste
valor foram efetuados entre 2007 e 2008, indicando que nem todas as Casas receberam os
recursos.

Constam dos Relatérios de Gestao do CNPq que valores de outras acdes or¢camentarias
foram alocados em 2006, 2007, 2008 e 2009 em grande parte para bolsas do projeto,
totalizando R$ 12.053.200,00 na soma dos quatro anos. O Ministério da Ciéncia e Tecnologia
foi o principal ofertador dos recursos, a partir de agdes do Programa 0471 — Ciéncia,
Tecnologia e Inovagdo para a Inclusdo e Desenvolvimento Social e de outras agdes do
Programa 1008 — Inclusdo Digital sob responsabilidade do 6rgao.

Dentre os demais recursos oriundos de outras acdes or¢amentarias para o projeto, o ITI
alocou recursos junto a de codigo 4919 — Assisténcia Técnica para Implantacdo e Manutengao
de Telecentros — Nacional junto ao Programa 8002 — Governo Eletronico. Esta acdo teve
recursos previstos nas LOAs 2004, 2005, 2006 e 2007, ano em que passou para o Programa
1008 — Inclusdo Digital do PPA. A execug¢do dos recursos da a¢do 4919 entre 2004 e 2007 se
restringiu a didrias e passagens, variando de R$ 10 mil a R$ 45 mil por ano, destinados a
equipe do proprio 6rgao.

Depois de 2007, a acdo 1EI13 iria figurar novamente na Lei Orcamentdria Anual
somente em 2010. Na elaboracdo da LOA, o PL encaminhado pelo Poder Executivo ao
Congresso ja continha a acdo com previsdo de recursos de R$ 8 milhdes, valor mantido nos
ciclos setorial e geral do Parlamento, e autorizado na aprovacao da Lei.

Percebe-se, portanto, que do ano de criagdo da agcdo 1E13, em 2005, até o exercicio de

2010, a destinacao de recursos foi irregular. A acdo teve recursos orcamentdrios autorizados
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em Lei nos anos de 2005, 2007 e 2010. Nos exercicios de 2008 e 2009, dois primeiros do
ciclo do PPA 2008-2011, a acdo deixou de fazer parte da peca orcamentéria, sendo recriada
em 2010.

Ha registros de uma tentativa de institucionalizacdo da iniciativa no or¢amento da
Unido previamente a elaboracdo do Plano Plurianual de Aplicagdes 2008-2011. A proposta
previa a implantagdo de 300 unidades e investimentos de R$ 450 milhdes em quatro anos, dos
quais R$ 300 milhdes para formagdo e R$ 150 milhdes para equipamentos, segundo
divulgado (ARede, 2007c). Contudo, apenas com a atribuicdo formal da iniciativa o MCT
passou a prever recursos orcamentarios especificos desde a PLOA ao Casa Brasil (Branddo,
2010).

O inicio da implantacio de um projeto de governo apresenta obstidculos que nem
sempre sdo visualizados pelos dirigentes na concep¢do. Ao mesmo tempo, a execucao serve
como pardmetro para justificar e conseguir apoio a aprovagao de previsdes orcamentdrias nos
anos subsequentes. Neste sentido, o empenho de 48,52% dos recursos orcamentdrios
autorizados para a acdo 1E13 no ano de 2005, pouco menos da metade do valor total
autorizado para gasto no exercicio, pode ter influenciado decisdes futuras sobre o orcamento
da iniciativa.

A atribuic@o do 6rgao gestor dos recursos também parece ser um aspecto institucional
importante para a alocagdo de orcamento no modelo de gestao do orcamento da Unido. Com a
Secretaria Executiva do Projeto Casa Brasil sob a responsabilidade do ITI, Ministérios com
atribuicdo especifica mais condizente aos objetivos propostos tenderiam a ndo aceitar se
responsabilizar por recursos destinados a iniciativa em grandes volumes de maneira
continuada. Cada 6rgdo tende a atuar de maneira autdbnoma em relacdo aos demais, e isso em
grande parte se exerce mediante o controle da gestdo de seus proprios recursos or¢camentarios.

Cabe destacar, ainda, que em 2005 o principal articulador do projeto, o diretor-
presidente do ITI Sérgio Amadeu da Silveira, deixou o governo. Ele havia sido coordenador
do programa de Telecentros da Prefeitura de Sao Paulo antes de atuar no governo federal e
envolveu o ITI em outras iniciativas de inclusdo digital do periodo, como a Rede Floresta da
Inclusao Digital — Topawa Kad, da Eletronorte, e os Telecentros Petrobras.

A caracteristica organizacional de tendéncia a autonomia institucional fica mais

explicitada ao se observar que a acdo 1E13 consta da proposta elaborada pelo Poder
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Executivo na PLOA 2010, tnica em que os recursos para a referida acdo foram previstos
desde a concep¢dao do Projeto de Lei, antes do envio ao Congresso Nacional. A acdo
or¢amentdria € proposta pelo MCT, no momento em que se efetivava a transicao da Secretaria
Executiva do Projeto Casa Brasil do ITI para o Ministério , formalizada pelo Decreto de 8 de
outubro de 2009 (Brasil, 2009g).

Antes da transi¢do formal, o MCT havia realizado um planejamento estratégico e
avaliacOes para analisar possiveis rumos para o Projeto Casa Brasil. Como consequéncia deste
processo, o momento de transicdo da coordenacdo também correspondeu a alteragdes no
desenho institucional da iniciativa, conforme entrevista dos dirigentes concedida em abril de
2010:

Fizemos um planejamento estratégico em 2008, que contou com a
participacdo de integrantes de comités gestores e executivos das unidades,
técnicos e coordenacdo nacional. Esse planejamento foi fundamental para
debater a missdo, os objetivos, as metas e os resultados do projeto. Ao
mesmo tempo, o secretdrio de Inclusdo Social do MCT, Joe Valle, solicitou
ao professor Marco Aurélio de Carvalho uma avaliacdo do projeto, para
entender como poderfamos seguir com ele e evitar esse sucateamento. A
melhor alternativa, e a que vamos implementar, € a criacdo de uma Rede de
Extensdo para a Inclusdo Digital (Reid). Vamos envolver os professores e as
universidades no Casa Brasil, inclusive na gestdo. (ARede, 2010a).

O novo desenho institucional, proposto pelo MCT em 2010, previa recursos anuais da
ordem de R$ 8 milhdes para apoio a 90 propostas, a serem selecionadas mediante edital, e que
poderiam corresponder as 56 unidades em funcionamento implantadas a partir do edital de
2005 e também a novos projetos. O montante se aproxima da média de recursos alocados ano
a ano a iniciativa desde 2004 até 2010.

Considerados os valores necessdrios a manutencdo de bolsas para as unidades,
técnicos e coordenadores, 0 montante alocado a iniciativa entre 2004 e 2010 é compativel ao
necessario para a implementacdo e manutencdo anual das 90 unidades previstas no edital de
2005. Apesar do edital de 2005 prever que as unidades teriam seis bolsas mensais para suas
equipes por um ano, ficando a entidade local responsdvel pela manuten¢do do espaco e de
equipe de mesmo tamanho por outros dois anos, o apoio do governo federal foi renovado por
duas vezes entre 2007 e 2010. A auséncia de previsdo anual de recursos na Lei Orcamentdria

ocasionou atrasos em pagamentos a bolsistas das unidades e da Coordenac¢do Nacional do
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Projeto, e também a prestadores de servico, principalmente em 2009 (ARede, 2010a;
Brandao, 2010).

A trajetéria irregular do or¢camento foi, portanto, um obsticulo a implementacdo da
iniciativa Casa Brasil. Contudo, outros aspectos institucionais interferiram no processo. A

andlise do atributo “légicas institucionais” oferece insumos neste sentido.

5.3.1.2. Logicas institucionais no Projeto Casa Brasil

No desenho do projeto original do Casa Brasil, € possivel identificar distintas 16gicas
institucionais: Estado, academia, sociedade civil e a cultura da internet, em especial a
tecnomeritocracia, a €tica hacker e as comunidades virtuais.

O Estado se fazia presente nas instancias de coordenacdo e operacionalizag¢do. Pelo
decreto de criagdo do programa, a instincia de coordenacdo seriam os Comités Gestor e
Executivo. O Comité Gestor era formado por sete ministérios (Casa Civil, Secretaria de
Comunicacdo Social - Secom, Ministérios da Educacdo, do Planejamento, da Ciéncia e
Tecnologia, da Cultura e das Comunicacdes) € o comité executivo, pelos mesmos sete
ministérios e ainda o Instituto Nacional de Tecnologia da Informagao (ITI) e cinco empresas
estatais federais (Serpro, Banco do Brasil, Caixa, Eletrobras, Petrobras e Correios) (Brasil,
2005¢).

O Instituto Nacional de Tecnologia da Informagdo (ITI) era responsdvel pela
Secretaria Executiva dos Comités, consistindo no ator institucional que liderava o projeto
desde a concep¢do. O Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico
(CNPq) foi o responsdvel pelo lancamento do edital, e operacionalizava o repasse de recursos
e as bolsas, mecanismo que viabilizou a maior parte dos recursos humanos envolvidos no
projeto. Esta composicao institucional era condizente a cooperacdo entre as 16gicas académica
e burocrdtica, similares no que diz respeito a gestdo formal.

Por outro lado, como 6rgdo governamental de fomento académico, as regras e
procedimentos de apoio a projetos do CNPq seguia a l6gica da meritocratica da academia, em
que um professor pesquisador e/ou extensionista coordena as atividades, apoiado por
bolsistas. Esta 16gica foi aplicada aos projetos de implantagdo de unidades do Casa Brasil, que

visavam comunidades de baixo Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) e parcerias com
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instituicdes capazes de dar continuidade as atividades das unidades ao término de doze meses
de apoio do governo federal (Brasil, 2005d).

Desta forma, o edital de selecio de projetos foi aberto a participagdo entidades
publicas ou privadas sem fins lucrativos, incluindo institui¢des de ensino superior e técnico
publicas e privadas (Brasil, 2005¢). Dentre as 90 propostas aprovadas, 41 eram de prefeituras,
34 de organizacOes da sociedade civil, 11 de institui¢Oes académicas ou de ensino técnico, €
quatro de governos estaduais. No caso das entidades privadas sem fins lucrativos e 6rgaos
publicos que ndo eram do universo académico, havia uma tendéncia de conflito com a légica
institucional do CNPq.

Apesar da chamada ter sido feita as entidades, para atender a regra da ldgica
académica, desde a submissdo da proposta edital do CNPq, a relacdo era estabelecida com um
coordenador, pessoa fisica que ficava responsavel pelo recebimento e execu¢do dos recursos
financeiros destinados a unidade e a gestao das seis bolsas concedidas. Neste sentido, a 16gica
académica de apoio a projetos de extensdo ndo atendia plenamente a necessidade institucional
do Estado na operacionalizacao da iniciativa (Brasil, 2005¢).

Outro conflito potencial entre 16gicas institucionais se dava na composicao da equipe
de coordenacdo nacional, composta por um nicleo com sede em Brasilia e pelos cerca de 50
implementadores (Técnicos de Instrucio Continuada — TICs e Técnicos de Informatica —
TEC), distribuidos pelas diversas regides do pais para articulacdo e acompanhamento da
implantacdo das unidades. Esta equipe foi contratada como bolsista pelo projeto, a partir de
perfis definidos conjuntamente entre as institui¢des envolvidas na coordenacao.

Percebe-se a presenca de 16gicas institucionais distintas também nesta composi¢ao: a
académica, visivel sobretudo nos requisitos de titulagdo formal para coordenadores,
necessdria a um projeto de pesquisa junto a 6rgao de fomento cientifico; a das organizacdes
sociais, em que a experiéncia pratica é valorizada, traduzida como experiéncia em extensao
pela légica académica; a tecnomeritocracia aliada a cultura hacker, presente nos perfis de
especialistas em software e técnicos de informadtica responsdveis pela gestdo tecnoldgica do
projeto, em que se fazia necessdrio o conhecimento especifico em softwares livres; e a das
comunidades virtuais, presente na formacdo a distancia e no uso de plataforma online de

interacao para a gestao do projeto.
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A composicdo da coordenacdo nacional do Casa Brasil abrangia estas ldgicas em
posig¢des hierdrquicas distintas, como € possivel visualizar na descricdo das bolsas, presente

no documento do Projeto (Brasil, 2005d, p. 11-13):

6.4.2. Descri¢do das Bolsas:

Coordenador de Geral do Projeto

1 - responsavel pela coordenacao geral do projeto;

2 - planejar, implementar e acompanhar as a¢des;

3 - organizacgdo geral do projeto;

4 - acompanhar e avaliar os bolsistas;

5 - acompanhamento orcamentario do projeto;

6 - encaminhar os relatérios de avaliacdo junto ao CNPq.

Perfil: profissional de nivel superior, com experiéncia minima de 3 anos em
coordenagdo e/ou participagdo em equipes e implantacdo de projetos de
extensdo, disseminacdo ou transferéncia de tecnologia, com titulo de
Doutor ha no minimo 2 (dois) anos.

Coordenador de Capacitacio

1 - propor acdes de capacitacio para todos os envolvidos no projeto;

2 - planejar e organizar os programas de capacitacao;

3 - acompanhar e avaliar os processos de capacitacio;

4 - avaliar os bolsistas;

5 - desenvolver o Material Didético;

6 - Difundir o conhecimento;

7 - Capacitagdo didatica dos replicadores de conhecimento.

Perfil: profissional de nivel superior, com experiéncia minima de 2 anos na
execugdo ou participacdo em projetos de extensdo, disseminagcdo ou
transferéncia de tecnologia, boa redacdo e conhecimento de ferramentas
em software livre.

Técnico de Capacitacio

1 - prestar assessoria técnica aos Coordenadores do Projeto, em capacitacao,
implementacdo, acompanhamento e avaliacao do projeto;

2 - prestar informacdes aos bolsistas;

3 - auxiliar na preparacdo de material didatico e atividades afins;

4 - assessorar na capacitacao.

Perfil: profissional de nivel superior com experiéncia em atividades de
extensdo, disseminacdo ou transferéncia de tecnologia, boa redagdo e
conhecimento de ferramentas em software livre.

Técnico Especialista em Software

1 — responséavel pelo desenvolvimento e adequacdo dos softwares livres ao
padrdo do Casa Brasil;

2 — prestar suporte técnico remoto nos softwares livres instalados nas
unidades;

3 — capacitar os técnicos de informdtica na utilizacdo e atualizacdo dos
softwares livres.
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Perfil: profissional com experiéncia em atividades de extensdo, disseminacao
ou transferéncia de tecnologia e conhecimento avancado em softwares
livres.

Técnico de Instru¢cdo Continuada

1 - coordenador local do Projeto;

2 - apresentacao do projeto as liderancas e organizacoes locais;

3 - acompanhamento da implantacdo das vérias unidades da Casa Brasil sob
sua jurisdi¢do, zelando pelo cumprimento das diretrizes do projeto;

4 - elaboragdo de relatorios;

5 - Implementar os Conselhos Gestores.

Perfil: Profissional com experiéncia em atividades de extensao,
disseminacdo ou transferéncia de tecnologia, com conhecimento
regional, capacidade de comunicacao e organizacao.

Técnico de Informatica

1 - apoiar tecnicamente a implantacdo da Casa Brasil;

2 - dar suporte técnico em software e hardware, especialmente em
ferramentas de softwares livres;

3 - orientar a instalacdo de redes fisicas e ldgicas;

4 - supervisionar o funcionamento dos equipamentos existentes na Casa
Brasil;

5 - orientar os bolsistas quanto a utilizacdo dos equipamentos.

Perfil: Profissional com experiéncia em atividades de extensao,
disseminacdo ou transferéncia de tecnologia, com bom conhecimento
regional, facilidade em se comunicar e capacidade organizacional. (Brasil,
2005d, p. 11-13, grifos nossos).

O apoio a bolsistas nas unidades implantadas, por sua vez, era visto como atividade de

extensdo pelo CNPq, presente nos requisitos de perfil:

Coordenador da Casa Brasil

1 - organizar as atividades da Casa Brasil;

2 - coordenar as atividades dos bolsistas locais;

3 - elaborar os relatérios de acompanhamento e avaliagao;

4 - coordenar reunides locais;

5 - acompanhar o cumprimento das diretrizes do projeto.

Perfil: profissional com experiéncia na coordenacgdo de equipes de extensao,
disseminacdo ou transferéncia de tecnologia.

Coordenador de Telecentro

1 - coordenar as atividades do Telecentro;

2 - supervisionar e orientar os bolsistas atuantes nos telecentro;

3 - orientar o uso dos equipamentos;

4 - orientar o uso das ferramentas em software livre;

5 - orientar a comunidade no uso adequado dos equipamentos bem como das
instalacdes.
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Perfil: profissional com experiéncia em atividades de extensdo, disseminacao
ou transferéncia de tecnologia.

Técnico de Estddio Multimidia e Técnico de Laboratério

1 - responsavel pela instalacio e manutencdo dos equipamentos sob sua
responsabilidade;

2 - prestar suporte técnico;

3- capacitacdo dos usudrios.

Perfil: profissional com experiéncia em atividades de extensdo, disseminacao
ou transferéncia de tecnologia.

Monitor de Telecentro

1 - Instruir e dar suporte aos usuérios do Telecentro;

2 - atendimento ao publico.

Perfil: aluno de nivel médio ou profissional com facilidade de comunicacio.

Técnico de Unidade

1 - apoiar as atividades desenvolvidas na unidade da Casa Brasil;

2 - operar equipamentos;

3 - apresentacdo de programas radiofénicos na oficina de rddio, quando
houver.

Perfil: aluno de nivel médio ou profissional com facilidade de comunicacao.
(Brasil, 2005d, p. 11-13).

Para apoiar a gestdo junto aos atores institucionais responsdveis pelas unidades, a
coordenacdo nacional do projeto implantou uma plataforma de comunicacio a distancia. O
ambiente era denominado “Gestdo Casa Brasil” e possuia materiais sobre diretrizes do
programa, além de féruns e espacgos para troca de informacgdes entre a equipe de coordenacao
nacional situada em Brasilia, os implementadores (TICs e TECs) presentes nas diversas
regidoes do pais e os responsaveis pelas unidades. Dentre os materiais disponiveis, estavam
orientagdes para a prestacdo de contas junto ao CNPq, em atendimento as necessidades da
l6gica burocrética (Brasil, 2008a).

Esta plataforma de conversas online sobre a gestdo e formagdo do projeto foi
analisada, conforme apresentado na metodologia da presente pesquisa. No periodo de 2006 a
2010, os atores institucionais presentes eram a coordenacdo nacional, as entidades
responsaveis pelas unidades apoiadas, organizacdes apoiadoras e participantes de cursos. Dos
12.359 usudrios, 549 ou 4,44% utilizavam enderecos de correio eletronico governamentais
(.gov.br), de todas as esferas (municipal, estadual e federal), com presenca mais acentuada do
governo federal, em especial os de terminacdo @casabrasil.gov.br (72) e @iti.gov.br (11).

Uma grande quantidade de usudrios governamentais possuia enderecos da Previdéncia Social
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(154) e do Serpro (17), possivelmente participantes dos cursos, que eram oferecidos a um
publico maior do que os agentes de inclusao digital atuantes nas unidades do projeto.

Enquanto rede, o ambiente manteve uma dindmica comum a este tipo de plataforma de
interacdo em relacdo a participagdo dos usudrios. De todos os usudrios cadastrados, 1.641
(13,28%) publicaram ao menos um comentdario entre 24 de marco de 2006 e 22 de janeiro
2010. A dinamica destes, por sua vez, seguiu um padrdo conhecido como “lei 80/20” das
redes sociais. Significa que 80% dos comentérios sao feitos por 20% dos usudrios, enquanto
outros 80% dos usudrios participam com 20% dos comentérios. No ambiente do Casa Brasil,
20% dos usudrios ativos postaram 85,85% dos comentdrios, enquanto os outros 80% foram
responsaveis por 14,15% do que foi publicado.

Foram constituidos trés grupos de usudrios (Comunidade TICs, Comunidade TEC e
Comunidade de gestdo Casa Brasil), sendo o restante do ambiente dividido conforme os
cursos de formacgdo oferecidos. Ja a pesquisa por palavras-chave mais recorrentes no que
tange ao objeto deste estudo teve resultados apresentados no Gréfico 16, na préxima péagina.
Percebe-se que, dentre as palavras-chave pesquisadas, o principal tema sdo ‘“bolsista”,
seguidos de “CNPq” e “equipamentos”. Destacam-se os termos “atraso” e “demora” dentre os

itens pesquisados.



Grafico 16 — Frequéncia das palavras-chave — Gestao Casa Brasil (2006-2010)
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Fonte: Elaboragdo prdpria a partir da base de dados (Moodle).

Ja a dispersao das palavras-chave ao longo do tempo € apresentada no Grafico 17.

Grafico 17 — Dispersao das palavras-chave — Gestdo Casa Brasil (2006-2010)
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Fonte: Elaboracéao propria a partir da base de dados (Moodle).

Disperséao das palavras-chave

Casa Brasil

8 22 36 50 64 78 92 106120 134 148 162 176 190 204 218 232 246 260 274 288 302 316 330 344
1 15 29 43 57 71 85 99 113127 141 155 169 183 197 211 225 239 253 267 281 295 309 323 337 351

==documentag&o

==bolsa
bolsista

== pagar

== solicitagdo
atraso

== demora
valor

== equipamentos
cnpq

258



259

Percebe-se a incidéncia temporal crescente e continua de termos relacionados a
recursos humanos (“bolsistas”). O termo “CNPq” possui menc¢des somente até meados de
2007. Os termos “equipamentos”, “bolsas”, “demora” e “atraso”, por sua vez, SAo recorrentes
até o término do periodo considerado. Isso pode indicar que, no inicio, questdes envolvendo o
CNPq eram mais recorrentes, € que houve um aprendizado por todos os atores institucionais
envolvidos em relagdo aos procedimentos do oOrgdo. J4 a recorréncia continua dos temas
“demora” e “atraso” podem estar relacionados aos obstdculos de manutencao institucional e
or¢amentdria da iniciativa.

Por se tratar de plataforma de acesso restrito, as conversas foram analisadas apenas
sob o ponto de vista quantitativo, ndo sendo passiveis de citacdo para exemplificar os assuntos
tratados.

Ainda que as regras do CNPq para formaliza¢do de pagamentos e prestacdo de contas
fossem menos rigidas do que a regra geral de convénios (aplicada, por exemplo, aos Pontos de
Cultura), houve dificuldades para o cumprimento das normas por algumas unidades.
Conforme resposta da coordenag@o ao questionamento de uma Casa Brasil que reclamava o
atraso de recursos:

[...] as informacdes do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnolégico (CNPq), responsavel pela liberacdo de recursos do projeto, sdo
de que, em 19 de marco de 2008, foi expedida ao Banco do Brasil a ordem
de pagamento. Anteriormente, o recurso sO ainda ndo havia sido
disponibilizado em fun¢do de pendéncias no envio de documentacdo da
entidade conveniada com o CNPq. Importante destacar que, desde janeiro de
2008, 79 das 90 unidades do Casa Brasil receberam o recurso referente a
compra dos kits multimidia. As 11 unidades restantes ainda ndo receberam
em virtude de pendéncias juridico-financeiras, problemas de implantacdo das
unidades, ou por estarem em processo de troca de proponente. (ARede,
2008b, secao Cartas).

O projeto também constituiu uma drea de formacdo que, a partir da coordenagdo
nacional em Brasilia, conduziu a producdo e realizacio de atividades a distancia junto a TICs,
TECs e bolsistas das unidades, abrindo também vagas para cursistas ndao vinculados
formalmente ao Casa Brasil. Além da plataforma online de cursos, encontros presenciais
foram realizados em diferentes regides, com participagdo de representantes das unidades
implantadas, parceiros institucionais, grupos e organizacdes da sociedade civil de perfil

militante (Brasil, 2008a).
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Nas atividades de formacdo, a presenca das l6gicas institucionais e aspectos culturais

da sociedade civil, hacker e das comunidades virtuais foi mais marcante, sendo possivel

identifica-las nos materiais e relatérios produzidos (Brasil, 2008a). As diretrizes dos cursos

permitem visualizar o cardter militante da formacao:

Os cursos a serem conduzidos no ambito do Projeto objetivam preparar todos
os interessados para realizar atividades inclusivas, que promovam a justica
social e valorizem a diversidade, propiciando o desenvolvimento social pelo
incentivo a producdo e a difus@o cultural, e do estimulo a participagdo
comunitdria e a promocdo de atividades sociais e cientificas, para o

desenvolvimento humano local. (Moreira et alii, 2006, p. 3).

As iniciativas de capacitacdo do Projeto Casa Brasil devem procurar
desenvolver habilidades e atitudes para a formagdo de competéncias
especificas previamente definidas, por intermédio de atividades
colaborativas. Tais atividades devem ser planejadas de acordo com temas de
interesse das comunidades e apresentar como resultado produtos, que podem
reverter em beneficio da prépria comunidade. (Moreira, 2006, p. 10).

Os temas dos encontros de formagdo também explicitam a presenga da cultura hacker

e da militancia social:

[...] Encontro Regional do Ceard, que abordou temas como Politica ptblica
de inclusao digital e Software livre, generosidade intelectual, licencas livres,
construgdo colaborativa, metareciclagem, pedagogia da autonomia,
participacdo popular e gestdo popular, plano de gestdo democritica,
sustentabilidade e producdo de material radiof6nico. (Brasil, 2008a, p. 13).

O arranjo institucional original permitiu a implantacdo de unidades, avaliadas por 4rea

especifica também presente na coordenacdo nacional, de caracteristicas académicas. Como

resultados desta avaliagdo, do ponto de vista de cada unidade implantada, a percepcdo era

positiva:

O subsistema Resultados do Projeto obteve éxito até o momento pela efetiva
disponibilizacdo de equipamentos e equipe operacional em Tecnologia da
Informacdo a servico dos interesses da comunidade em dreas de
vulnerabilidade social. Também podemos apontar como resultado positivo a
efetivacdo de cursos de capacitacdo dos usudrios das Unidades que tém se
caracterizado por serem acdes orientadas ao uso autdonomo das Tecnologias
da Informacgdo e Comunicagdo e aos servigos de governo eletrdnico (e-gov).
(Brandao e Souza, 2008, p. 65).

Por outro lado, no que diz respeito a gestdo, o desenho implementado era

institucionalmente fragil. Os recursos humanos envolvidos na implementacdo ndo podiam ser
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mantidos por mais de trés anos, tempo limite dos contratos de bolsas junto ao CNPq.
Conforme relatos da época:

Quem trabalha em projetos de tecnologia para a inclusdo social conhece,
assim como o governo, a importancia dos educadores nos telecentros. No
entanto, ainda ndo se encontrou uma maneira de formar € manter os recursos
humanos responsdveis por esse trabalho. Em dois projetos do governo
federal, o Gesac (do Minicom) e¢ o Casa Brasil (em transito, do Instituto
Nacional de Tecnologia da Informacdo, para o Ministério da Ciéncia e
Tecnologia), estdo para vencer contratos tempordrios de profissionais que
atuam com capacitacao e articulacdo da comunidade. E em nenhum dos dois
programas hd uma solugdo para manter essas pessoas, ou contratar outras
com experiéncia em projetos de inclusao digital. (ARede, 2008a).

A execugdo de recursos por intermédio do CNPq, se por um lado contribuiu para
viabilizar a transferéncia de recursos e as bolsas as unidades, por outro lado esbarrou na
l6gica institucional e normas préprias daquele 6rgdo, criado e desenvolvido para apoiar
projetos de pesquisa académica e estudantes universitarios de graduagdo e pds-graduacdo. A
maior parte dos coordenadores dos projetos, responsdveis pelas unidades de Casa Brasil, ndo
possuia perfil académico, sendo vinculados a prefeituras ou entidades privadas sem fins
lucrativos. Os monitores e coordenadores das unidades eram pessoas de comunidades de
baixa renda, muitos dos quais com pouca experiéncia escolar formal, que viam dificuldade em
cumprir os procedimentos administrativo-burocraticos envolvidos na execu¢ao do projeto.

Além dos aspectos burocraticos, a falta de previsdo orcamentdria gerou atrasos em
pagamentos a unidades e bolsistas. Parte das unidades foi desistindo de esperar pelos recursos
e defini¢des vindas de Brasilia, fechando as portas ou desvinculando-se do projeto. Segundo
relatdrio da iniciativa, no inicio de 2010, das 87 unidades com implanta¢do iniciada a partir do
edital de 2005, 56 estavam em funcionamento e aptas a continuar recebendo bolsas do CNPq
(Brandao, 2010).

A mudanca do desenho do projeto original foi objeto de discussdo ao longo de 2008,
quando ficou definida a transi¢do da Secretaria Executiva do Casa Brasil do ITI para o MCT.

Neste processo, conformaram-se posicdes em torno de dois modelos distintos de gestio:

Um estudo de transi¢do do modelo de gestdo do Projeto Casa Brasil foi
iniciado em 2008 a partir de duas concepgdes alternativas para
institucionaliza¢do do projeto na estrutura do MCT: a primeira por meio da
criacdo de uma Organizagdo Social e outra pela via da Rede de Extensdo das
Universidades Brasileiras. Em 2008, o repasse parcial dos recursos para o
Projeto comprometeu as ac¢des de institucionalizagdo previstas para 2009
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culminando em uma fase critica para o projeto com a dificuldade de
manutencdo das bolsas para as unidades. Em outubro de 2009, a partir da
designacdo do MCT como responsdvel pelo projeto, a SECIS — Secretaria de
Inclus@o Social do MCT - solicitou uma avaliagdo do projeto, em carater
prioritario, para analisar a situacdo e as perspectivas de continuidade das
unidades e do proprio projeto. (Brandao, 2010, p. 11).

O decreto de transi¢do nao alterou a estrutura de comités gestor e executivo (Brasil,

2009g), porém estes ja vinham se esvaziando ao longo do processo. A avaliacdo dos gestores

do MCT foi de que, sob o desenho institucional implantado em 2005, ndo haveria

possibilidade de continuidade e expansdo do projeto. Segundo entrevista dos dirigentes a

época:

[...] no momento em que comecamos a nos perguntar como manter o
programa, surgiram varias ideias. Uma era criar um Instituto Casa Brasil,
que funcionaria em Brasilia. Mas um instituto precisaria ter filiais em vérios
lugares, para poder tocar o programa todo. Fazer no ITI era outra opcao, mas
para isso o instituto teria que mudar o estatuto. Inclusdo digital ndao é
finalidade do ITI, que além disso atua somente em Brasilia, ndo quer estar
em todo o Brasil. Outra possibilidade era criar uma Organizag@o Social (OS).
Uma OS € uma organizacio semipublica, que pode receber recursos publicos
para atender demandas do governo. No governo Lula nunca foram criadas
OS, que sdao uma concepg¢ao do governo anterior, do Fernando Henrique. O
Casa Brasil tem mais gente do que a propria Secis, portanto ndo poderia ser
incorporado todo aqui. Na Secis ha 60 funciondrios. No Casa Brasil hd 240
bolsistas hoje, mas ja houve 600. (A Rede, 2010a).

O desenho institucional foi alterado em 2010 e passou a vigorar a partir do lancamento

do Edital MCT/CNPq N. 49/2010 - Rede de Extensao para Inclusdo Digital — REID/ Casa

Brasil, em 6 de setembro de 2010 (Brasil, 2010h). Na nova configuracdo, o Ministério da

Ciéncia e Tecnologia manteve a operacionaliza¢do por meio do CNPq a partir de um desenho

institucional mais préximo a légica académica.

O CNPq publicou um edital para apoiar 'projetos de extensdo inovadora que
tenham como suporte as redes informacionais e as tecnologias de informagdo
e comunicagdo, de forma a contribuir para a inclusdo digital e social por
meio da disseminagdo e transferéncia de tecnologia em contextos
comunitdrios.' Nao é um edital exclusivo para as unidades do Casa Brasil, de
acordo com o CNPq, mas esta dentro do modelo que o Ministério da Ciéncia
e Tecnologia quer adotar para as unidades do projeto ainda em operagdo: que
facam parte de projetos de extensdo universitdria, coordenados por
professores. (ARede, 2010a)
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O edital de 2010 definia que apenas uma instituicdo de ensino superior poderia
apresentar proposta, em parceria com entidade privada sem fins lucrativos ou publica. Com
esta opcao, buscou institucionalidade como projeto de extensdo académica. Das 56 unidades
de Casa Brasil ainda ativas no inicio de 2010, cerca de 15 foram aprovadas no novo edital,
mediante projetos de extensdo apresentados por professores universitarios (Entrevista 2).

Houve criticas a alteracdo no desenho, principalmente por parte dos grupos militantes.

Conforme opinido manifestada em lista de discussdo na internet:

[...] o projeto em Brasilia estava mal amarrado ao ITI e ao CNPq (for¢aram o
CNPq uma politica de bolsas que originou a méd vontade do mesmo com o
projeto). As unidades teriam que ser assumidas pelas prefeituras ou por
ONGs a depender do arranjo inicial de cada uma. Muitas fecharam nesse
momento, outras perderam caracteristicas importantes, outras seguem na
luta, fazendo trabalhos bacanas. (...) Nao da pra jogar tudo fora, muita
coisa aconteceu sim. (...) As experiéncias de TICs e TECs estdo nos
relatérios para o CNPq que ninguém €. E nesse ponto acho que a chamada
academia nao ajudou muito (j4 li relatérios bem pobres feitos pelo pessoal da
UNB) nido conseguiram enxergar o que acontecia localmente, como
acontece muito com quem V€ as coisas a partir de Brasilia. (Regi, 2010).

Os resultados do edital foram divulgados em 20 de dezembro de 2010, com inicio de
implantacdo em 2011, ndo configurando tempo suficiente para andlise do desenho novo.

Conforme a sintese de uma servidora envolvida no projeto original:

O Projeto Casa Brasil se mostrou eficaz onde havia lideranca local no
encaminhamento das acdes previstas e que tinham condi¢des de dar
sustentabilidade ao projeto apds os 3 anos de aporte de recursos previsto pelo
governo federal. Minha andlise pessoal sobre a falta de éxito de agdes tdo
valorosas € o nascimento de um projeto sem previsdo or¢camentdria, com
dualidade de pensamentos na implementacio: uma académica, liderada
pela ciapula dos bolsistas do CNPq, que representavam o Ministério de
Ciéncia e Tecnologia, e uma idealista tecnologica representada por
implementadores sociais que ji haviam participado de outros projetos
estaduais e municipais. Um projeto incrivel que proporcionou uma
experiéncia Unica de acertos e erros que proporcionaria as devidas correcdes
nos demais projetos governamentais na area de inclusdo digital que viriam a
seguir. (Fetter apud Falavigna, 2011, p. 123, grifo nosso).
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5.3.2. Acdo Cultura Digital em Pontos de Cultura: andlise dos atributos destacados

5.3.2.1. Trajetoria orcamentdria da a¢do Cultura Digital em Pontos de Cultura

A andlise do atributo orcamento conforme o roteiro proposto faz uso da previsdo e
execugdo or¢amentdria em todo o ciclo do orcamento publico federal. Tendo em vista que a
acdo Cultura Digital se apresentou diluida nos recursos or¢amentdrios do Programa 1141 —
Cultura, Identidade e Cidadania do PPA, utilizado para implementac¢do do programa Cultura
Viva, a anélise toma por base a execu¢do de todas as agdes, para a partir delas construir a
andlise especifica do elemento de inclusdo digital do programa.

A execugdo de recursos previstos no Programa 1141 de 2004 a 2010 € apresentada no

Grafico 18.

Grafico 18 — Execugdo do orcamento anual — Programa 1141 — Cultura Viva (2004-2010)
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Fonte: Elaboragao prdpria com base no sistema SigaBrasil.

Em 2004, ano de sua concepc¢do e inicio de implantacdo, o Programa Cultura Viva
utilizou o orcamento do Programa 1141 — Cultura, Identidade e Cidadania presente no Plano
Plurianual de Aplicacdes 2004-2007. Este programa e respectivas acdes constavam do Projeto
de Lei Orcamentdria Anual — PLOA 2004, enviado pelo Poder Executivo ao Congresso

Nacional em 2003.
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Naquele ano, o valor total proposto pelo Poder Executivo para o Programa 1141, de
R$ 15 milh&es, foi ampliado em R$ 1,16 milhdao no Ciclo Setorial do Congresso, mas o valor
final autorizado na LOA 2004 foi de aproximadamente R$ 14,9 milhdes. Conforme registro
no Relatério Anual de Prestacdo de Contas do Presidente da Republica/ Balango Geral da
Unido de 2004, devido aos Decretos de contingenciamento, foram liberados recursos no
montante de R$ 4,07 milhdes. O Ministério da Cultura empenhou (reservou para execugao)
praticamente a totalidade destes recursos, conseguindo pagar R$ 1,32 milhdo no exercicio e
inscrevendo R$ 2,75 milhdes em “Restos a Pagar”.

Desde entdo, o or¢camento do Programa 1141 cresceu ano a ano e, até¢ 2009, o
Ministério da Cultura manteve o empenho de recursos proximo a 100% em relagdo aos limites
de execucdo estabelecidos nos contingenciamentos. Apenas o ano de 2010 destoa desta
tendéncia, com 52,55% do valor de R$ 205 milhdes de limite empenhado. Observa-se, porém,
que o montante empenhado em valores absolutos se manteve em 90,24% do total empenhado
em 2009. A execugdo de empenhos em 2010 pode ter sido prejudicada por se tratar de ano
eleitoral, em que ha vedacdes legais para repasses de recursos mediante convénios a Estados e
Municipios nos trés meses que antecedem o primeiro turno e durante todo o periodo até o
término do segundo turno, compreendendo os meses de julho a novembro.

Além do aumento significativo de recursos destinados a cada ano, com correspondente
capacidade de execucdo orcamentdria, outro indicativo da crescente forca do Programa se
encontra no Plano Plurianual de Aplicacdes 2008-2011, no qual o Programa 1141 passa a ser
denominado Cultura Viva — Cultura, Educacdo e Cidadania. O nome incorporado ao
Programa no PPA corresponde a uma forma de institucionalizag¢do da iniciativa como politica
perene, tanto por buscar garantir a previsdo plurianual de recursos como pelo cardter
simbdlico associado a divulgacdo de seu nome fantasia nos instrumentos de gestdo
burocrético-administrativa do governo federal.

O orcamento crescente, com bom desempenho no que se refere ao empenho dos
limites orcamentdrios concedidos, bem como a mudan¢a de nome do programa no
instrumento orientador da elaboracdo orcamentdria, demonstram que o Programa Cultura
Viva foi conquistando espaco a partir do inicio de sua execucao em 2004 até 2010, ano final

do periodo considerado para a presente analise.
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De 2004 para 2005, o limite orcamentario disponivel subiu 13 vezes, passando de R$
4,07 milhdes para R$ 53,8 milhdes. A mudanca no orgamento correspondeu a um salto
quantitativo do Programa. O primeiro edital, em 2004, iria selecionar 100 Pontos de Cultura e
terminou por aprovar 130 projetos. O valor de cada um dos convénios era de R$ 150 mil em
trés anos, com liberagdo dos recursos em parcelas semestrais. Foram celebrados convénios
com vigéncia de trés anos, o que demandou ao Ministério da Cultura reservar, em cada Lei
Orcamentdria Anual, os recursos necessarios para a cobertura das parcelas correspondentes.

No ano de 2005, o Ministério da Cultura lancou outros trés editais para apoio a Pontos
de Cultura: Capoeira, Entidades e Governos. O valor de repasse para cada Ponto passou a ser
de R$ 185 mil em trés anos, incorporando na primeira parcela o montante de R$ 20 mil para
desenvolvimento da acdo Cultura Digital, com aquisicdo do kit multimidia pelo Ponto ao
invés da compra centralizada pelo Programa. No caso dos editais voltados a entidades e
governos, os processos seletivos foram realizados para criagdo de cadastro de reserva com
validade de dois anos. A efetivagdo do apoio aos projetos selecionados se daria conforme a
disponibilidade or¢camentaria do Ministério.

O edital para governos previa valor de repasse pelo Ministério proporcional a
populacio sob jurisdi¢ao da institui¢do: R$ 100 mil/ano para aquelas até 50 mil habitantes; R$
300 mil/ano as até 200 mil habitantes; R$ 500 mil/ano até 1 milhdo de habitantes; e R$ 1,5
milhdo/ano para as acima de 1 milhdo de habitantes.

Em 2006, ha registro de apenas um edital, referente a A¢do Grid. Tendo em vista que
os editais de 2005 haviam classificado projetos pré-selecionados para apoio, a celebracdao dos
convénios pode ser realizada conforme a disponibilidade de recursos, sem novas selecoes. O
limite orcamentdrio disponivel para o Programa Cultura Viva no exercicio correspondeu a
84,71% do valor liberado em 2005. No relatério de Avaliagdo do PPA referente ao ano de

2006, os gestores do Ministério da Cultura registraram:

Em que pese a ampliacdo do limite orcamentdrio, negociada no segundo
semestre de 2005, os valores constantes da LOA 2006 ficaram aquém da
necessidade real do Programa em cerca de R$ 2 bilhdes. O fluxo de recursos
sofreu descontinuidade, prejudicando a execucdo programada. Embora o
Programa ndo tenha sofrido contingenciamento significativo em sua
execucdo orcamentdria, a instabilidade do fluxo de recursos financeiros
produziu impacto negativo na execucdo dos convénios cujas parcelas
estavam programadas para pagamento, gerando um acimulo de restos a
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pagar que deverd ser administrado no exercicio de 2007. Inscritos em restos
a pagar, os valores empenhados no exercicio anterior estdo sendo pagos em
2007, gerando pressdo financeira sobre os recursos do novo exercicio.
(Brasil, 20071, p. 34).

De 2006 para 2007, houve um salto de 3,3 vezes na previsdo orcamentdria autorizada
em Lei, e de 2,79 vezes no limite orcamentdrio disponivel para o Programa. Poderia se
esperar que o Ministério da Cultura ndo conseguisse garantir o empenho dos recursos em
volume tantas vezes superior de um ano para o outro. Isso porque a ampliacdo se deu
principalmente pela destinacdo de recursos a parcerias que se viabilizam por meio de
convénios, instrumento que envolve um conjunto de procedimentos burocriticos que
demandam capacidade organizacional do lado do 6rgdo concedente e da institui¢do receptora
dos recursos para sua celebragdo. O que se observa, porém, é a manuten¢do de uma taxa
proxima a 100% de empenho de recursos em relagdo aos limites aprovados, conforme ja
apresentado.

Ressalta-se que em outubro de 2007 foi publicado o Decreto de criacdo do Programa
Mais Cultura (Brasil, 2007g), tendo como diretrizes a cultura como direito humano basico,
setor econdmico relevante para o desenvolvimento do pais e estratégia na agenda social do
governo. Houve aumento no or¢camento global do Ministério da Cultura que se refletiu em
acordos de cooperacdo do Programa Cultura Viva combinados a outras acdes do Mais Cultura
junto a Estados e Municipios. Também no segundo semestre de 2007, foi langado o primeiro
edital especifico para Pontoes de Cultura, prevendo recursos no total de R$ 7,5 milhdes, sendo
R$ 500 mil por projeto em parcela tnica. Os Pontdes agregaram ao desenho institucional a
participacdo de 15 (quinze) institui¢des publicas e privadas sem fins lucrativos. Elas se
tornaram responsdveis pela articulagdo de unidades de Pontos de Cultura em suas regides e
pela promogdo de atividades especificas conforme os eixos do Cultura Viva, como a agdo
Cultura Digital. (Brasil, 2007h).

Em 2008, foram lancados dezenas de editais por Estados e Municipios para Redes de
Pontos de Cultura, no modelo em que o Ministério da Cultura entrava com recursos € o ente
federado com a contrapartida em recursos financeiros, apoiando organizagOes publicas e
privadas sem fins lucrativos em suas dreas de jurisdicio. O modelo de repasse seguia

padronizacdo do Ministério da Cultura, como serd detalhado mais adiante. Também em 2008
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comegam a se tornar mais numerosos processos seletivos para prémios e bolsas no ambito do
Programa Cultura Viva. Tais modalidades permitiam aportes menores, inclusive a pessoas
fisicas, como forma de incentivo a melhores praticas, estimulo ao intercambio de experiéncias
e articulacdo em rede entre os Pontos de Cultura.

Em 2009 e 2010, os recursos novamente foram destinados a editais realizados por
Estados e municipios para redes de Pontos de Cultura, além de prémios e bolsas concedidos
diretamente pelo Ministério da Cultura. O empenho e pagamento de convénios em 2010,
contudo, foram impactados pelos limites or¢camentdrios e financeiros, além do calendario
eleitoral (Brasil, 2011c).

Entre 2004 e 2010, a alta capacidade de empenho de recursos por parte do Ministério
da Cultura no Programa Cultura Viva ndo correspondeu a mesma capacidade de pagamento
de recursos. Entre 2004 e 2006, os empenhos variaram de R$ 4,07 a R$ 53,8 milhdes e o total
pago pelo Programa 1141, segundo o Portal da Transparéncia, variou entre R$ 1,32 e 33,5
milhdes em cada ano. De 2007 a 2010, os empenhos estiveram na faixa de R$ 107 a R$ 126
milhdes, e os pagamentos contabilizados no Portal da Transparéncia foram de R$ 20,5
milhdes em 2007, R$ 121 milhdes em 2008 e 2009, e R$ 55,2 milhdes em 2010.

Na soma de todos os exercicios entre 2004 e 2010, o Programa empenhou R$
577.205.426 ¢ pagou R$ 373.665.782, o que corresponde a 64,74% dos recursos reservados.
Em consulta realizada em 7 de maio de 2011 no sistema SigaBrasil, do Senado Federal, o
Programa 1141 possufa R$ 127.460.307 em restos a pagar. O cdlculo considerava recursos
inscritos em exercicios anteriores até 2010, excluindo aqueles pagos e cancelados até a data.

No Relatério de Gestao de 2009, referente ao exercicio de 2008, o Ministério da

Cultura informou que houve necessidade de adequar seu orcamento aos limites estabelecidos:

O contingenciamento imposto ao Ministério da Cultura, como um todo,
trouxe prejuizos para a execucao, principalmente considerando que no inicio
do exercicio, duas importantes iniciativas do Programa Mais Cultura —
Modernizacao de Bibliotecas Publicas e Implantagcdo de Bibliotecas Puiblicas
foram escolhidas pela SPI/MP para serem objeto de acompanhamento
especifico (Programacdo Selecionada) e para as quais seriam liberados
oportunamente limites para empenho, de acordo com o cronograma de
execugdo das acdes. Embora o Ministério tenha encaminhado a SPI/MP a
programacdo das agdes com os respectivos cronogramas de execucdo, os
limites para empenho ndo foram liberados. Isso obrigou a Pasta a
redirecionar os limites liberados para atender, mesmo que parcialmente,
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essas iniciativas, impondo o contingenciamento a outras agdes, como por
exemplo a instalacdo de pontos de cultura. (Brasil, 2009, p. 27)

Ainda assim, em relagdo ao or¢camento global do Programa, apesar da imposi¢do de
limites de contingenciamento anual, houve aumento significativo de recursos disponiveis para
sua execucdo e ampliacdo de escala.

Além da disponibilidade orcamentdria, a presenca do Programa em todos os Relatérios
de Prestacdao de Contas do Presidente da Republica (Balanco Geral da Unido) produzidos
desde sua criacdo em 2004 até 2010 denota a importancia da iniciativa ao longo do periodo no
que se refere ao seu processo de institucionalizagdo (Brasil, 2005h, 2006h, 2007d, 2008b,
2009b e 2010b).

Contudo, a execucdo global do Programa 1141 ndo permite conhecer em detalhe os
recursos destinados especificamente a acdo Cultura Digital, considerada transversal no
Cultura Viva. A Cultura Digital ndo foi constituida como ag@o orcamentdria prépria no
ambito do Programa 1141 entre 2004 e 2010. Em que pese estar presente nos documentos
oficiais do Programa Cultura Viva, a institucionalizacdo da apropriagdo das tecnologias de
informacdo e comunicag¢do foi diluida em termos orcamentarios.

Nos anos iniciais de implantagdo da iniciativa, a ac@o orcamentdria voltada a
atividades de formacdo, codigo 2948 — Capacitagdo para ampliagdo do acesso a produgdo,
fruicdo e difusdo cultural, apoiou atividades organizadas por institui¢cdes parceiras do
Ministério da Cultura, a partir de projeto executado pelo Programa das Na¢des Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD).

O documento de cooperacdo internacional previa sete diferentes grandes produtos,
parte dos quais diretamente relacionados a acdo Cultura Digital em Pontos de Cultura. O
Instituto de Pesquisas em Tecnologia da Informacao (IPTI) foi a instituicdo responsavel pela
execugdo dos produtos da Cultura Digital, incluindo a implementacdo dos kits multimidia
para os Pontos de Cultura, a realizacdo de atividades de formacdo para uso dessas tecnologias
pelas institui¢des responsdveis pelos Pontos e a criacdo e manutengdo de plataformas digitais
de interacdo em rede (denominadas Conversé, Estidio Livre e MapSys) (PNUD, 2004).

Em relacdo aos demais produtos previstos na cooperagdo, o Instituto Paulo Freire
ficou responsdvel por atividades relacionadas a gestdo compartilhada e participagcdo, € o

Laboratorio de Politicas Publicas da Universidade Estadual do Rio de Janeiro, pela criacao de
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uma metodologia de avaliacdo do Programa e sua aplicacdo (UERJ/LPP, 2006). A primeira
edicao da TEIA, encontro presencial dos Pontos de Cultura, também teve sua organizacao
prevista no acordo de cooperacao.

Apesar de ndo focadas especificamente na acdo Cultura Digital, as outras atividades
previstas guardavam relacdo sobretudo com a gestdo dos Pontos de Cultura e sua articulagdo
em rede, ambos aspectos relevantes para propiciar condi¢des a apropriacdo das tecnologias
pela populacido a partir das atividades culturais. Ressalta-se, contudo, que foi principalmente a
atuacdo da equipe contratada por meio do IPTI que a acdo Cultura Digital foi implementada

entre 2005 e 2006 junto aos Pontos de Cultura. De acordo com o site do Ministério:

Em 2005 e 2006 a Acdo Cultura Digital mobilizou centenas de agentes
culturais de todo Brasil através da realizacdo de oficinas e Encontros de
Conhecimentos Livres, nos quais foram apresentadas ferramentas livres de
producdo multimidia (dudio, video, grafica), alternativas de apropriacdo
tecnoldgica e comunicacdo (rddio, metareciclagem, internet 2.0), além de
promover mostras de videos, shows, troca de experiéncias, conteidos, com a
consequente potencializacdo da rede dos Pontos de Cultura como pano de
fundo, criando rizomas tecnolégicos em todo os territérios do Brasil,
desenhando uma cartografia tecnoldgica que aponta uma verdadeira
revolugdo da cultura digital. (Brasil, 2010i).

A partir de 2007, a equipe contratada pelo IPTI foi substituida por Pontdes de Cultura
Digital para apoiar a ag¢do junto aos Pontos de Cultura. O primeiro edital de selecdo de
Pontdes, em julho de 2007, previa ao menos um Pontdo de Cultura Digital em cada regidao do
pais. O objetivo especifico dos projetos selecionados seria a realizagdo de oficinas e outras
atividades de formacdo em Cultura Digital junto aos Pontos de Cultura de suas respectivas
regides e também a instituicdes e pessoas nao necessariamente vinculadas a Pontos (Brasil,
2007h).

O edital previa recursos no total de R$ 7,5 milhdes, a serem repassados em parcela
tnica de R$ 500 mil para cada Pontdo de Cultura. No caso dos Pontdes de Cultura Digital, os
recursos poderiam ser aplicados em equipamentos de &dudio, video, producdo gréfica,
computadores e atividades de uso e formacgdo, tendo como regra o funcionamento em
software livre. Houve Pontdes que se dedicaram ao desenvolvimento de softwares livres para
edicdo multimidia e articulagdo de Pontos em redes a partir de plataformas de ensino a

distancia (Varella, 2009). Em 2008, havia oito Pontdes de Cultura Digital conveniados,
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segundo relato apresentado ao Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnolégico (CNPq) na proposta de parceria entre o Projeto Casa Brasil e a A¢do Cultura
Digital em Pontos de Cultura (Ac¢@o Cultura Digital, 2008).

Outro edital para selecio de Pontdes de Cultura foi langado em julho de 2009, com
recursos previstos da ordem de R$ 14 milhdes. Desta vez, ndo houve destaque especifico para
que os Pontdes se constituissem para atuacdo na agao Cultura Digital ou em quaisquer outros
dos eixos do Programa Cultura Viva. Em novembro de 2010, treze Pontdes de Cultura Digital
estavam cadastrados na pagina “Movimento Cultura Digital” da plataforma colaborativa
CulturaDigital.Br, mantida pelo Ministério da Cultura em parceria com a Rede Nacional de
Pesquisa (RNP) (Cultura Digital. BR, 2010).

Também integravam a a¢do Cultura Digital os recursos destinados obrigatoriamente a
aquisicao do kit multimidia pelos Pontos de Cultura conveniados diretamente pelo Ministério
da Cultura, ou pelos Estados e municipios em suas redes de Pontos. Em maio de 2011, foi
possivel identificar 36 editais de redes de Pontos de Cultura no site do Ministério da Cultura,
lancados entre 2005 e 2010 por Estados e Municipios com recursos financeiros do Programa
Cultura Viva e contrapartida oferecida pelo ente federado. Estes editais seguiram um modelo
padronizado de regras e procedimentos para selecdo e apoio a Pontos de Cultura em seus
respectivos territorios. Cada Ponto poderia receber até R$ 180 mil em trés parcelas anuais,
dos quais R$ 20 mil deveriam ser utilizados na aquisi¢do de equipamentos para producio
multimidia sob licenciamento livre e com uso de softwares livres. Os demais recursos
financeiros poderiam ser utilizados pela entidade conveniada para atividades que fizessem ou
nao uso do kit.

Sendo assim, ao longo da trajetdria da iniciativa, a forma de implementacio da agdo
Cultura Digital foi sendo alterada pelo Ministério da Cultura em termos da maneira de
executar os recursos financeiros alocados.

Além dos Pontdes, o Ministério concedeu recursos financeiros a Cultura Digital por
meio de prémios. De maneira direta, apenas um de um total de 22 prémios com registro no
site do Ministério da Cultura em maio de 2011, tinha como tema especifico a a¢do Cultura
Digital. Foram destinados R$ 2.518.000 a 40 iniciativas a titulo de prémio, pelo
reconhecimento de seu protagonismo em agdes desta natureza. Segundo o edital do Prémio

Cultura Digital, de mar¢o de 2010, o objetivo era:
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[...] fomento e consolidagdo de esporos de Cultura Digital focados na
pesquisa, registro, preservacdo e experimentacdo em préticas socioculturais,
valorizando a diversidade cultural expressa nas diversas linguagens artisticas
e tecnoldgicas, que sirvam de base para o desenvolvimento de projetos
ligados a cultura digital. (Brasil, 2010f).

Outro prémio relacionado a Cultura Digital foi o Pontos de Midia Livre, com edicdes
em 2009 e 2010. O foco eram “iniciativas de comunicagdo compartilhada e participativa ”,
tais como veiculos jornalisticos de cardter ndo comercial, sites, portais e blogs independentes
(Brasil, 2010j). Os editais previam cada um apoiar 60 Pontos de Midia Livre com recursos
entre R$ 40 mil e R$ 120 mil por premiado, a depender da classificacao.

Outras formas de apoiar os Pontos de Cultura, sua articulacdo e formacdo em rede
foram os prémios Asas (reconhecimentos de melhores praticas), Interacdes Estéticas
(intercambios artisticos), Areté (eventos culturais em rede), Economia Viva (desenvolvimento
produtivo a partir da cultura), Pontos de Valor (atividades de promoc¢do do valor da vida),
Cultura e Sadde, Apoio a Pequenos Eventos, Estérias de Pontos de Cultura, Pontinhos de
Cultura (voltados a criangas e adolescentes) e Tuxduas (Ministério da Cultura, 2010).

Este ultimo, com edi¢oes em 2009 e 2010, premiou pessoas fisicas que contribuissem
para o desenvolvimento de redes entre Pontos. Os prémios tiveram valor de R$ 38 mil na
primeira edi¢do e R$ 49,4 mil na segunda. Em 2009, dentre os 80 premiados, 17
desenvolviam atividades relacionadas a Cultura Digital. Os resultados dos trabalhos dos
premiados foram aglutinados em um blog criado pelos préprios Tuxduas na plataforma
CulturaDigital.Br (http://culturadigital.br/tuxaua).

A adogdo da modalidade “prémio” serd analisada em maior detalhe na andlise do
atributo “légicas institucionais”. Cabe aqui destacar apenas que se trata de uma forma de
distribuir recursos para fomento a atividades com procedimentos burocraticos
significativamente menores do que os convénios. As premiacdes traziam como obrigacao ao
premiado a apresentacdo de relatérios e documentos de comprovacdo das atividades
realizadas nos objetivos propostos pela premiacgao.

Um ultimo item a ser considerado no que se refere a gastos especificamente
relacionados a acdo Cultura Digital € a equipe de bolsistas atuante junto ao CNPq entre 2008

e 2009. Em 2007, o Programa Cultura Viva descentralizou ao CNPq recursos da ordem de R$
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4,98 milhdes destinados a aquisi¢do do estidio multimidia pelas 67 unidades do Projeto Casa
Brasil (Brasil, 2008d). O Relatério de Gestao 2008 do CNPq também informa que R$ 800 mil
foram recebidos da a¢do 5104 no exercicio, valor bastante préximo aos R$ 798.648 pagos nos
exercicios de 2008 e 2009 como auxilio financeiro a estudantes e pesquisadores segundo o
Portal da Transparéncia.

Coube a esses pesquisadores mapear e sistematizar informacdes sobre Pontdes de
Cultura Digital de todo o pais, atuando em suas respectivas regides. A atividade desses
bolsistas foi descontinuada a partir de 2010, momento em que o Projeto Casa Brasil passava
por reestruturagao.

Entre 2009 e 2010, os Pontdes de Cultura Digital selecionados pelo edital de 2007
reivindicavam a continuidade de suas acdes, cujas vigéncias poderiam ser prorrogadas por 18
meses, conforme previsto em edital. A falta de perspectiva de continuidade provocou a
interrupcdo de atividades em parte deles. No inicio de 2011, a situacdo de incerteza
permanecia (ARede, 2011).

Observa-se, portanto, que apesar de destinar recursos or¢amentdrios aos elementos
necessdrios a efetividade da inclusdo digital, os desenhos institucionais e processos de gestdao
estabelecidos para a acdo Cultura Digital ndo evoluiram de maneira a acompanhar a expansao
quantitativa de Pontos de Cultura. A destinacdo de or¢amento foi mantida de maneira
proporcional somente no que diz respeito a previsdo do kit multimidia nos convénios junto

aos Pontos. Conforme diagnosticado pela equipe de pesquisadores articuladores:

Atualmente, levando em conta a sele¢do dos novos Pontos, realizada por
meio do programa Mais Cultura, aumenta tanto o ndmero de entidades
integrando o Programa Cultura Viva que apenas uma estratégia
descentralizada de acdes como as realizadas pela equipe de Cultura Digital
entre os anos de 2005 e 2007 podera dar conta de integrar nesta dindmica
todos os Pontos de Cultura. Sem divida a acdo dos Pontdes de Cultura
Digital e esta rede que pretendemos articular pode ser uma etapa desta
decentraliza¢do, no entanto € necessario destacar a importincia da realizagao
de acdes de 'formacdo' em uma escala bem maior do que os Pontdes ou
qualquer outra agdo pode realizar neste momento. [...] certamente serd
necessdrio, para garantir o bom desenvolvimento desta acdo, um
investimento significativo do Programa Mais Cultura, seja aumentando os
recursos destinados para as instituigdes, seja construindo uma equipe
transversal para atuar junto a rede. (Tarin et alii, 2009, p. 94)
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Uma quantidade maior de recursos orcamentdrios demandaria, contudo, uma
configuracdo institucional distinta, como se verd na andlise do atributo “légicas
institucionais”, realizada a seguir, abordando inicialmente o projeto Casa Brasil e, por dltimo,

a acdo Cultura Digital em Pontos de Cultura.

5.3.2.2. Logicas institucionais na agdo Cultura Digital em Pontos de Cultura

Para a anélise de 16gicas institucionais presentes na acdo Cultura Digital em Pontos de
Cultura, retoma-se a trajetdria institucional da iniciativa, buscando identificar as organizacdes
e grupos presentes em seu desenvolvimento. Também sdo destacados os potenciais de conflito
e cooperacdo, a forma como se manifestaram no processo e sua influéncia na efetividade da
iniciativa.

Inicia-se pelos atores institucionais envolvidos no programa Cultura Viva do
Ministério da Cultura, no ambito do qual se desenvolveu a a¢do Cultura Digital. Conforme
relatado por Eliane Costa (2011), Célio Turino (2009) e Luana Vilutis (2009), o Cultura Viva
€ concebido em 2004 e instituido pela Portaria MinC N° 156, de 6 de julho de 2004 (Brasil,
2004e). O programa tinha por objetivo apoiar e potencializar as agdes de organizacdes e
grupos culturais de pequeno porte espalhados por todo o pais, compreendendo-os como
autdbnomos em relacdo ao Estado e protagonistas de agdes culturais em suas comunidades
(Turino, 2009, p. 74).

O programa lanca seu primeiro edital em 16 de julho de 2004 (Brasil, 2004c),
convidando esses atores institucionais a participar do processo seletivo. A opg¢do por
estabelecer a relacdo direta entre o governo federal, a partir do Ministério da Cultura, e esses
pequenos grupos e organizacdes, segundo o dirigente responsdvel pelo programa, tinha por
objetivo reconhecé-los perante o Estado e a sociedade, e com isso fortalecé-los e legitimé-los,
como parte da estratégia de potencializar suas a¢des (Turino, 2009).

A outra aposta do programa, segundo Turino, foi transferir recursos financeiros em
montantes pequenos e por um periodo continuo, entendendo que tais grupos e organizagdes
poderiam aproveitd-los para intensificar suas atividades e multiplicar o publico ao qual as
dirigiam. Esta estratégia de politica cultural substituiu a ideia anterior, de constru¢cdo de

grandes equipamentos nas periferias urbanas. O Ministério preferiu distribuir para centenas de
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pequenas organizagdes o montante de recursos que havia previsto no orcamento para Bases de
Apoio a Cultura (BACs), que chegariam a 26 localidades (Turino, 2009, p. 80).

As pequenas organizagdes e grupos culturais aos quais o Cultura Viva se dirigia eram
entidades da sociedade civil organizada que, em grande parte, possuiam baixo grau de
formaliza¢do ou nunca haviam estabelecido parcerias com o governo federal para acesso a
recursos. Consistiam em organiza¢des ndo-governamentais € grupos culturais de base popular
atuantes em periferias de grandes cidades e comunidades tradicionais ndo-urbanas, como
indigenas, ribeirinhos e quilombolas.

O Ponto de Cultura ndo era considerado um servico prestado pelo governo, e sim uma
forca local com capacidade de ag¢do autdbnoma. Dentre as responsabilidades pactuadas, a
entidade conveniada deveria oferecer acesso publico as atividade do Ponto, trabalhar de
maneira colaborativa e compartilhando decisdes com a comunidade. A intencdo ndo era
alterar a forma de trabalho dos grupos e organizacdes, como declarado pelo dirigente
responsavel:

Como o Ponto continua desenvolvendo suas atividades, independente do
convénio, a dindmica de cada organizacio precisa ser respeitada. Alguns sao
ONGs voltadas para a acdo socioeducativa; outros, escolas de samba,
associacdes de moradores, quilombolas, aldeias indigenas, grupos de teatro,
conservatorios, niicleos de extensdo universitdria, museus, cooperativas de
assentamentos rurais. Cada qual com sua especificidade e forma de
organizacdo. (Turino, 2009, p. 64).

A opcdo pelo apoio a este tipo de entidade foi manifestada nos textos de divulgagdo do
primeiro edital do Programa (Brasil, 2004b e 2004c), no discurso dos dirigentes (Brasil,
2006b) e nos proprios instrumentos de gestdo da burocracia estatal. No Relatério de Prestacio
de Contas do Presidente da Republica de 2004, o Ministério da Cultura informa, em relacao
ao programa:

A iniciativa ndo tem o intuito de fomentar novos projetos, mas de
potencializar experiéncias ja desenvolvidas por liderangas comunitarias e
artisticas. Esse empreendimento busca atender a um dos maiores desafios do
MinC, que € o de criar acdes de inclusdo para a juventude brasileira,
particularmente as que vivem em periferias, favelas ou a margem do
desenvolvimento econdmico. Pretende-se fortalecer iniciativas de inclusdo
social pela Cultura, com maior énfase no apoio a projetos desenvolvidos em
comunidades que se encontram em situacdo de pobreza ou de
vulnerabilidade social, sem prejuizo a outros projetos socialmente relevantes.
(Brasil, 2005h, p. C-93).
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Identificam-se, assim, duas ldégicas institucionais distintas no desenho inicial do
programa: a do Estado e a de organizacdes sociais. O conflito potencial entre a 16gica
burocritica do primeiro e a gestdo informal das udltimas era previsivel, e ocorreu desde o
inicio da implementacdo. Houve uma aposta consciente do programa de que superaria este
conflito. Os instrumentos de divulgagdo do programa Cultura Viva destacavam este aspecto,

como se nota no documento de referéncia sobre a iniciativa, divulgado em 2006:

Na partida, evitamos uma estrutura fortemente institucionalizada e
hierarquizada, pesada na forma de gestdo e controle, muito comum na
burocracia ptblica. [...] A rede Cultura Viva deve ser maledvel, menos
impositiva na sua forma de interagir com a realidade, e por isso, agil e
tolerante como um organismo vivo. (Brasil, 2006b p. 16)

A gestdo do Ponto de Cultura comeca a partir do convénio que € assinado
entre o Ministério da Cultura e os proponentes, definindo responsabilidades e
direitos, firmando um pacto entre Estado e sociedade. O modelo de gestdo
precisa ser flexivel e molddvel, respeitando a dindmica prépria do
movimento social, que continuard existindo independente de ser ou nao um
Ponto de Cultura. Durante o processo, sem divida, havera uma tensao:
por um lado, 0 movimento social apropriando-se de mecanismos de
gestao, de recursos publicos - por outro lado, o Estado, com seu aparato
burocratico, normas e regras rigidas. A partir desta interacdo
poderemos estar construindo um novo tipo de Estado, ampliado, que
compartilha poder com novos sujeitos sociais, ouve quem nunca foi
ouvido, conversa com quem nunca conversou. E o Estado ndo se
enfraquece (como acontece quando da transferéncia de atribuicdes para o
mercado), pelo contrdrio, se fortalece, se engrandece ao permitir que a
sociedade civil penetre em seu aparato. Ha o risco de que, neste processo, a
sociedade v4 se burocratizando, perdendo espontaneidade e até mesmo sendo
cooptada. Diante desta perspectiva, o elemento politico surge como o tnico
capaz de evitar a cooptagdo das entidades que integram a sociedade civil,
preservando relativamente sua autonomia. (Brasil, 2006b, p. 33, grifo nosso).

O programa reconhecia, assim, a criatividade, agilidade e capacidade de inovacao
caracteristicas das organizagdes sociais. Ao mesmo tempo, percebia que a natureza
burocratica de controle do Estado era a principal ameaga a realizacdo deste potencial. A
execucdo do primeiro edital do programa em 2004 ofereceu mostras desta tensdo. O
estabelecimento da relacdo de parceria financeira entre o governo federal e as organizacdes

N

foi o primeiro obsticulo institucional a realizacdo dos objetivos. Esta dificuldade foi
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registrada pelo Ministério da Cultura no Balango Geral da Unido (BGU) referente ao ano de
2004:

Os Pontos de Cultura foram lancados no segundo semestre de 2004, por
meio de editais, permitindo selecionar 262 projetos [...] O programa,
entretanto, apresentou baixa execugdo durante o exercicio — algo em torno de
28% - e implementou apenas 72 Pontos. (Brasil, 2005h, p. C-93).

Um dos motivos para a baixa execuc¢ado, segundo o relatério, teria sido o curto tempo
disponivel para a implantagdo no exercicio de 2004. O BGU destaca, ainda, que a baixa
execug¢do orcamentdria teve um motivo relacionado ao conflito entre as exigéncias

burocraticas do Estado e a 16gica institucional das entidades selecionadas:

A fase de apreciacdo dos 829 projetos apresentados teve inicio apenas em
agosto e a de habilitacdo estendeu-se além do esperado - meados de outubro
-, haja vista a grande dificuldade encontrada por muitas das instituicoes
contempladas de apresentarem a documentacao exigida e de cumprirem
os requisitos legais para a assinatura dos convénios. Somente em
novembro foi possivel implementar o primeiro Ponto de Cultura, em
Arcoverde — PE. (Brasil, 2005h, p. C-94, grifo nosso).

O Ministério da Cultura fo1 entdo criando estratégias distintas para lidar com o desafio
da constante tensdo entre a logica institucional do Estado e as caracteristicas de gestdo das
pequenas organizagdes da sociedade civil. Antes de apresentd-las, contudo, cabe
complementar o quadro de atores institucionais envolvidos no inicio do programa Cultura
Viva naquilo que diz respeito a inclusao digital.

A atuacdo do Ministério da Cultura no contexto do que veio a ser denominado Cultura
Digital, conforme relatam Eliane Costa (2011) e Turino (2009), emerge em 2003 e ¢é
incorporada a concepcao dos Pontos de Cultura em 2004. Isso se traduziu em um dos eixos
transversais do Programa Cultura Viva: a acdo Cultura Digital, ao lado das acdes Grid e
Escola Viva (Brasil, 2004b).

O grupo de pessoas que aproximou o Ministério da discussdo sobre “cultura digital”
era composto por militantes de software livre e outras formas libertdrias de uso das
tecnologias da informagdo e comunicagdo. Parte integrava coletivos informais agregados em
torno de projetos de apropriacdo tecnoldgica. Eliane Costa (2011) descreve o processo de

construcdo da relacdo entre estes atores sociais € 0 Ministério da Cultura, que ficou conhecido
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como o grupo “Articuladores” em torno da figura de Claudio Prado. Sem perfil para se
encaixar na burocracia, segundo relatado por ele a Costa (2011, p. 144), Prado ndo assumiu
cargo oficial no Ministério, legitimando-se como interlocutor da questio digital inicialmente
junto a proposta das BAC e, em seguida, com o Programa Cultura Viva.

Os “Articuladores” eram pessoas que Prado conheceu em eventos ao longo de 2003,
como o Festival Midia Tatica Brasil (Sdo Paulo), a 2* Oficina para Inclusao Digital (Brasilia)
e 0 4° Férum Internacional de Software Livre — FISL (Porto Alegre). Segundo relato de

integrantes do grupo:

Cl4udio comegou a ir para Brasilia e “infiltrou-se” em um projeto chamado
BAC (as Bases de Apoio a Cultura). Dois meses apés o MTB [Festival
Midia Tatica Brasil, em que conheceu parte destes ativistas], ele participou
da segunda Oficina de Inclusdo Digital, promovida pelo Ministério do
Planejamento em Brasilia. O evento gerou muito barulho: foi a primeira vez
em que o governo Lula, entdo em seu primeiro semestre, assumiu 0 apoio ao
software livre. [...] Saindo da Oficina, Claudio foi diretamente a Porto
Alegre, tomar parte no 40 FISLI (sic) (Festival Internacional de Software
Livre). Uma vez 14, entendeu a for¢a de mobilizagcdo social que o software
livre poderia ter para uma efetiva transformagdo na maneira de se produzir
cultura. Encontrou algumas pessoas durante o FISLI (sic) e chamou-as para
conversar em seu apartamento em Sio Paulo na semana seguinte. [...] Esse
encontro foi o primeiro de uma série que reuniu ativistas, hackers e artistas
para discutir o que poderiam vir a ser as BACs, apesar do fato de ninguém
conseguir entender exatamente o que aquele senhor que falava em nome do
ministério queria. (Freire, Foina e Fonseca, 2006).

A légica institucional do grupo Articuladores possuia, portanto, caracteristicas da
cultura da internet, incluindo hackers e militantes da sociedade civil, ndo organizados em
torno de associagOes formais, mas atuantes em grupos informais, muitas vezes sob a logica
das comunidades virtuais. E possivel identificar caracteristicas como a comunica¢io
horizontal e ndo hierdrquica entre os membros, bem como o uso prioritdrio das ferramentas da

internet para a agao coletiva nas acdes. Segundo o relato dos Articuladores:

De uma maneira informal, a sociedade civil apropriou-se do projeto das
BACs e o reescreveu. [...] Todo esse processo de reestruturacido aconteceu
sem um planejamento central. Nem mesmo havia critérios ou autoridades
definindo quem eram as pessoas que poderiam participar. A lista de
discussdo e o wiki possibilitaram que qualquer pessoa que ouvisse sobre o
projeto pudesse entrar e participar. O grupo tornou-se uma mistura de
pessoas que pouco ou nunca se encontravam pessoalmente, € mesmo nessa
dinmica cadtica a produgdo era intensa, baseada em principios de igualdade
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de voz e ampla liberdade de opinido. Muitas pessoas que fizeram parte desse
grupo ja tinham um histérico em outros movimentos, coletivos e projetos
relacionados a midia, arte, tecnologia e afins. Nesse sentido, a ideia de um
ciclo aberto e continuado de inovacdo coletiva ndo criava tanto conflito.
Muitos dos articuladores haviam esperado por muito tempo pela
oportunidade que entdo aparecia. Com toda a empolgacgao, o ritmo de troca
de e-mails era muito acelerado. A lista, desde 2003 até hoje, tem uma média
de 15 mensagens por dia. Muitos debates foram gerados por e-mail e
consolidados no wiki, muitas reunides aconteceram. O projeto tornava-se
cada vez mais dindmico. E a medida que tornava-se mais dindmico, mais
gente entrava para participar. Era criatividade pura. Todos buscavam
concretizar uma proposta que permitiria a reproducao em larga escala de um
ambiente ideal e uma maneira colaborativa de produgdo, que até entdo s6
havia sido tentada por aquelas pessoas em pequenos grupos, longe da
estrutura estatal. Eles falavam sobre a criagdo de HackLabs descentralizados
mas coordenados, que também contemplariam producdo multimidia e
MetaReciclagem - reapropriagdo de hardware. (Freire, Foina e Fonseca,
2006).

O programa Cultura Viva legitimou o 'casamento' entre a proposta de Cultura Digital

com os Pontos de Cultura em seu primeiro documento, divulgado conjuntamente ao primeiro

edital, em que eram apresentadas as concepcoes e diretrizes do que viria a ser implementado:

Ponto de Cultura é o novo nome proposto para as BACs [...]. Ponto de
Cultura [...] expressa exatamente a intengdo de construir uma rede horizontal
de articulacdo, recepcdo e disseminacdo de iniciativas e vontades criadoras.
Ele é uma pequena marca, um sinal; um ponto de referéncia sem gradacio
hierdrquica. Mas ao mesmo tempo € um ponto de apoio, uma alavanca para
um novo processo social e cultural. Algo muito similar ao processo de
formacdo de nova mentalidade que estd surgindo a partir da cultura digital.
(Brasil, 2004b).

A primeira forma de atuacdo da acdo Cultura Digital em Pontos de Cultura foi definida
no grupo Articuladores, tendo como proposta a oferta do kit multimidia de producao digital de
conteddos a cada Ponto de Cultura, a realizacao de atividades de apropriacdo tecnoldgica e a
articulacdo em rede entre pontos, a partir de plataformas online. A participacdo dos ativistas
no processo, inicialmente voluntdria, é caracteristica da 16gica da militancia em torno da luta
pela liberdade, democratizacdo e apropriagdo dos meios tecnoldgicos. Contudo, para
desenvolver a proposta de disseminacdo das ideias que produziam coletivamente, foi
necessdario formalizar relagdes institucionais, o que foi feito a partir do acordo de cooperagdao

entre o Ministério, o Programa das Na¢des Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) e a

organizacdo social IPTI, mencionados nas se¢des anteriores desta pesquisa.
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Com a formalizacdo da relagdo institucional, os articuladores foram contratados para
organizar e implementar as atividades. Esta formalizacao, contudo, trouxe para a acdo Cultura
Digital o mesmo conflito potencial entre Estado e organizacdes da sociedade presente na
relacdo com os Pontos de Cultura. Os tramites burocriticos envolvendo repasse de recursos
impactavam o trabalho dos implementadores, contratados como bolsistas, que se mantinham
ativos por vinculos de cardter militante com a proposta, como € possivel depreender do relato
de um deles:

(O) projeto sempre conviveu com grandes dificuldades de execucdo que
eram superadas, em parte, pela boa vontade dos bolsistas. Em geral, estes
problemas estavam relacionados a contratacdo de pessoal, com excesso de
atrasos de saldrios que chegaram a quatro ou cinco meses, mas também a
infraestrutura deficiente, que levava o pessoal a fazer uso constante de
equipamentos particulares, além de baixas didrias, que nem de longe
cobririam os custos das viagens. (Meireles et alii, 2009, p. 124).
O outro potencial conflito, entre as caracteristicas culturais de hackers/ ativistas e do
Estado, também estava presente. Dificuldades no relacionamento entre estas duas ldgicas

institucionais foram relatados pelos articuladores:

Como dificuldades iniciais tinhamos o dificil relacionamento com a regional
do MinC, que dificultou nossa instalagdo fisica na sede do ministério,
deixando a equipe recém montada sem lugar de trabalho. (Meireles et alii,
2009, p. 101)

A atuacdo dos bolsistas envolveu desde visitas para identificagcdo do potencial de
aproveitamento do kit multimidia, quando da compra centralizada pelo Ministério, até a
realizacdo de encontros regionais e oficinas locais com os Pontos de Cultura para sensibiliz4-
los quanto ao seu uso e promover a apropriagdo das tecnologias. Também foram os
responsaveis por desenvolver as plataformas online de interagdo em rede da iniciativa.

No primeiro ano de atuacdo (2005), realizaram 15 eventos presenciais de formacao,
em diferentes localidades do pais, envolvendo de 30 a 300 pessoas em cada encontro. Em
2006, foram 13 encontros, totalizando 834 participantes oriundos de 365 Pontos (Germani,
2006). O numero crescente de pontos a serem incluidos nas acdes do grupo, e a vinculacao de
bolsistas espalhados por todo o pais a uma unica institui¢do, sediada em Sdo Paulo, tornaram
dificil a ampliacdo da escala de atuacdo. A auséncia de um espago fisico proprio de trabalho

nas respectivas regioes e os custos envolvidos em deslocamentos aos Pontos e para realizacao
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dos encontros presenciais foram um desafio para a acdo (Meireles et alii, 2009, p. 152;
Germani, 2006).

As plataformas online implementadas visavam a troca de experiéncias e apoio as
dividas dos Pontos de Cultura quanto a Cultura Digital. Contudo, foram também utilizadas
pelos Pontos para se manifestar quanto as dificuldades de gestdo do programa Cultura Viva.

Andlise da base de dados da plataforma Conversé, disponivel de 2005 a 2007 no
endereco http://converse.org, mostra que os atores institucionais presentes eram,
majoritariamente, implementadores da a¢do Cultura Digital e membros de Pontos de Cultura.
A plataforma contava com apenas trés usudrios cadastrados com enderecos de correio
eletronico do Ministério da Cultura. Isso demonstra o conflito da cultura de comunidades
virtuais da internet com a ldgica burocrdtica, que possui tendéncia a evitar a participacao,
fechando os canais de comunicacao com os grupos de interesse.

Enquanto rede, o Conversé manteve uma dindmica comum a este tipo de plataforma
de interacdo em relacdo a participacdo dos usudrios. No Conversé, havia 13.718 usudrios
cadastrados, dos quais 745 postaram ao menos um comentario entre 01/01/2005 e 31/12/2007,
ou 5,43% dos usudrios. A dindmica também seguiu o padrao “lei 80/20” das redes sociais, em
que 80% dos comentérios sdo feitos por 20% dos usudrios, enquanto outros 80% dos usudrios
participam com 20% dos comentdrios. No Conversé, 20% dos usudrios ativos postaram
76,63% dos comentdrios, enquanto os outros 80% foram responsdveis por 23,37% do que foi
postado.

Foram constituidos 180 grupos entre usudrios, com temas que variaram de Pontos de
Cultura especificos aos assuntos tratados nas oficinas presenciais, como metareciclagem,
producdo audiovisual e software livre. Um dos grupos montados se chamava “Administrando
ONGs e OSCIP”, demonstrando que a plataforma também foi utilizada para temas da gestao
burocrética.

A andlise da recorréncia de termos relacionados ao kit multimidia e a aspectos da
gestdo burocrdtica, conforme previsto nos procedimentos metodolégicos desta pesquisa,
permite visualizar aqueles com maior quantidade de mencgdes, conforme apresentado no

Grafico 19.
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Grafico 19 — Frequéncia das palavras-chave — Conversé (2005-2007)

Frequéncia das palavras-chave
Conversé.org

Kit N 1 7
equipamentos I 71
compra I 2
valor I 57
pagar SN 39
grana I 37
demora N 36
bolsa = 33
pagamento M 31
convénio M 30
kit multimidia 27
SPPC mmmmm 27
liberag&o M 24 M Total de usos
parcela I 23
documentacdo M 21
repasse HEEE 20
financeiro M 16
orcamento HEE 15
licitagAo W 14
atraso HE 13
prestacdo de contas W 12
bolsista EE11
burocracia 10
plano de trabalho m9
conveniamento M6
recursos financeiros W5
administrativo B4

0O 20 40 60 80 100 120 140 160 180 200
Fonte: Elaboragédo prdpria a partir da base de dados (Conversé, 2010).
Além da recorréncia quantitativa, a dispersao dos termos ao longo do tempo também

oferece pistas sobre a dindmica das conversas e implantacao da acdo. O Gréafico 20 apresenta

esta visualizacao.

Grafico 20 — Disperséao das palavras-chave — Conversé (2005-2007)

Disperséo das palavras-chave

Conversé.org — kit
17/12/07 = equipamentos
20/06/07 compra
= valor

22/12/06 = pagar
25/06/06 grana
27/12/05 —demora

bolsa
30/06/05 = = pagamento
01/01/05 convénio

1 9 17 25 33 41 49 57 65 73 81 89 97 105113121129137145153161169177

Fonte: Elaboragdo prdpria a partir da base de dados (Conversé, 2010).

Percebe-se que os temas mais recorrentes — “kit” e “equipamento” - tiveram meng¢ao
crescente ao longo da implantacdo da iniciativa, o que indica que a plataforma deve ter sido
bastante utilizada para sua finalidade principal, de apropriacdo tecnoldgica. Os termos mais
relacionados a gestdo, ainda que mencionados em menor volume, também apresentam

quantidade expressiva de recorréncias no conjunto de comentérios publicados.
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Esta plataforma de conversa era de acesso publico e aberto via internet, permitindo

que se apresentem exemplos das conversas, identificando-se a filiacdo institucional do autor:

Prestacdo de Contas - Pessoal, vi a conversa de vocés e fiquei um pouco
preocupado. Decidi entrar para esclarecer um ponto. Nao é permitido
contratar pessoal via CLT. Recursos de convénio ndo podem ser utilizados
para pagamento de pessoal com vinculos empregaticios. Todo e qualquer
tipo de contratacido deverd ser tempordria e configurar um tipo de 'servico'.
(membro do Ministério, Conversé, 2005).

[...] trabalho com misica e software livre e participo da equipe de
coordenacdo do cultura digital no projeto dos pontos de cultura. é realmente
angustiante essa situacdo, essa demora, esse descaso... ndo tenha dividas de
q compartilho desse sentimento. afinal, € para isso q trabalho. porém, apesar
de trabalhar no projeto, esse processo burocrético de convénio, licitagao e
compra dos kits, ndo € acessivel a nds, seres mortais, e se desenrola em
esferas esotéricas. e, para complicar, cada caso € um caso... cada ponto é um
ponto... € um projeto com essas dimensdes nunca foi feito...”
(implementador, Conversé, 2005).

Porque ndo entraram nas pesquisas os "Pontos" selecionados que os

convénios ndo foram assinados? Estamos esperando, faz uma ano e meio que

passamos pelo MinC, j4 falamos com no minimo quatro pessoas diferentes

responsaveis pela confeccdo do convénio. Como diria...O mundo é diferente
‘i

da "ponte para cd"... sem dinheiro e aprovados formalmente. (membro de
Ponto de Cultura, Conversg, 2006).

Boa meu caros. Vou contar uma Historia para vocés. H4 seis meses estamos
esperando a terceira parcela do ponto de cultura na semana passada
recebemos um e-mail de uma pessoa que nao vou citar nome dizendo assim:
esta pendente a certiddo negativa de débitos peco que seja tomadas as
providencias para efetuar a liberacdo da terceira parcela do convénio.
Corremos atrds para regulariza essa certiddo até ai tudo ji regular. Poxa
ficamos alegres sé faltava isso para grana sair mas tudo mundo sabe que
alegria de pobre dura pouco 14 vai eu telefonar de um orelhdo publico para o
minc pedir informagdo da data da liberacio da grana. Ai
chama,chama,chama,chama atendeu a senhora que mandou o e-mail eu falei
como o ponto de cultura estava e pedir informagao da grana. Sabem o que
ela disse para mim? Que foi um engano que eles pegaram o nosso convénio
errado que o nosso convénio ndo foi para pagamento foi para vigé€ncia.
Esperamos um cara galera acho que tem existe respeito ndo ha informagéo
adequada. Ela ainda mandou eu liga para sppc s6 que eu estava com cartio
telefonico e ja tinha acabado e a nossa linha telefonica foi cortada olha qual a
cituacdo desse ponto de cultura. (membro de Ponto de Cultura, Conversg,
2007).

Queria iniciar dizendo que trabalho no MinC/Cultura Viva e sinto que fago
parte dele, sem dividas, mesmo ndo sendo do quadro permanente. Deixo
claro, no entanto, que nao falo aqui em nome do MinC. Haveria muito o que
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debater sobre a série de questdes que vocé levantou, mas vou preferir apenas
opinar sobre a questdo da falta de presenca do MinC no Conversé. O MinC
estd inserido em uma série de regulamentos e normas da administracdo
publica, tendo que seguir um certo rito para se pronunciar. Trata-se da tal
burocracia, que ndo € necessariamente ruim, pois sem ela haveria uma ampla
desconfianca sobre as acdes do Ministério. O poder publico precisa ter a
preocupagdo de transmitir informagdes confidveis por meios conhecidos de
toda a sociedade. Sei que existe uma série de problemas que decorrem deste
formalismo, mas nao tenho dividas de que sem isso seria pior. O Conversg,
por outro lado, ¢ um meio de articulacdo da sociedade cuja utilizagdo deveria
ser prioritariamente voltada a constitui¢do e fortalecimento de uma rede de
Pontos de Cultura. Isso significa que, na minha opinifio, este deveria ser um
dos espacos - e ndo pode ser o Unico - que viabilizam a troca de
conhecimento e a articulagdo entre os Pontos. Uma rede de Pontos de
Cultura, por sua vez, poderiam levantar problemas e reivindicagdes comuns
para levar ao Ministério da Cultura pelas vias 'tradicionais’, protocolando um
documento oficial enderecado ao secretdrio, agendando reunides, etc. [...]
Existem, evidentemente, questionamentos que sdo importantes e relevantes
sobre a implantacdo do Programa Cultura Viva, e esses questionamentos
devem ser feitos da maneira correta. A minha opinifo, porém, é de que os
problemas tem sido decorréncia da inovagdo presente na concepcdo do
Programa e na prioridade que até agora ocorreu na seleco, conveniamento e
repasse de recursos. (membro do Ministério, Conversg, 2005).

Conforme as conversas expoem, apesar da plataforma nao ter como foco a gestdo do

programa Cultura Viva como um todo, as dificuldades institucionais se refletiam na agdo

Cultura Digital e marcaram presenga nos ambientes de interacdo disponiveis. Cabe destacar

que a plataforma Conversé deixou de ter sua manutencdo financiada pelo Ministério quando

da mudanga de desenho da iniciativa, sendo retirada do ar pelos técnicos responsaveis®.

Para ampliar a disseminacdo de Pontos de Cultura, a partir de 2005, o Ministério da

Cultura implementou novas estratégias, considerando o aprendizado do primeiro edital. Entre

marco e abril, o 6rgdo lancou trés editais para Pontos de Cultura. Um deles possuia o foco

especifico para Pontos de Cultura de Capoeira na Bahia, contemplando 10 unidades (Brasil,

2005m). Nos outros dois editais (Brasil, 2005j e 2005n), o Ministério da Cultura promoveu

alguns ajustes importantes relacionados ao desenho institucional:

a) realizou um edital voltado para entidades privadas sem fins lucrativos e outro,

separado, para governos estaduais e municipais;

27 O Ministério da Cultura langou, em 2009, a plataforma de conversas online CulturaDigital.Br, em conjunto
com a Rede Nacional de Pesquisa (RNP). O ambiente € voltado a discussdes gerais sobre o tema Cultura
Digital e ndo especificamente para os Pontos de Cultura. Disponivel em: <http://culturadigital.br>. Acesso

em: 12 jun. 2011.
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b) em ambos, determinou que a selecdo teria como objetivo a constituicdo de um
cadastro de reserva de projetos, que seriam encaminhados para celebracdo efetiva conforme a
disponibilidade orcamentdria do Ministério;

¢) em ambos, previu o repasse de recursos financeiros para cada entidade adquirir os
equipamentos para producdo multimidia digital por conta prépria, desistindo da compra
centralizada destes Kkits; e

d) no edital voltado a governos estaduais e municipais, os entes publicos federados
selecionados se comprometiam a replicar a diretriz de apoio a grupos protagonistas e
autdbnomos em suas respectivas areas de jurisdi¢do, criando Redes de Pontos, e implantar um
espago que se constituiria como Pontdo de Cultura, responsdvel por articular os Pontos da

regio.

Do ponto de vista da execu¢do orcamentdria, a alteracao provocou resultados positivos
para a iniciativa. O BGU 2005 registra o aumento quantitativo no total de Pontos de Cultura
apoiados pelo Programa, que passaram de 72 em 2004 para 442 no ano seguinte (Brasil,
2006h) e 654 em 2006 (Brasil, 2007d). O formato de Redes de Pontos junto a Estados e
municipios seria predominante a partir de 2008, tornando possivel ao programa atingir 3.109
unidades apoiadas ao final de 2010 (Brasil, 2011c).

Com as mudancas, o Ministério da Cultura encontrou uma forma de lidar com a
imprevisibilidade de recursos orcamentdrios disponiveis para cada exercicio. J4 a selecdo
separada de entidades privadas sem fins lucrativos e governos estaduais e municipais permitiu
discernir Pontos individuais do que veio a ser chamado de Redes de Pontos, que passaram a
ser priorizadas a partir dos editais subsequentes, com a criacdo do Programa Mais Cultura. No
novo desenho, os 6rgdos governamentais estaduais e municipais eram corresponsaveis pelos
recursos financeiros oferecidos aos Pontos de Cultura, entrando com o montante equivalente a
contrapartida do convénio e se responsabilizando pela articulagdo e fiscalizagdo dos Pontos.

Além de permitir a ampliacdo em escala da quantidade de projetos apoiados, a
estratégia de Redes em tese tinha o potencial de reduzir o conflito entre ldgicas
organizacionais distintas, introduzindo um ator institucional intermedidrio que, apesar de
também estatal, estaria territorialmente mais préximo dos Pontos para apoid-los na gestdao dos

recursos.
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Ainda assim, as dificuldades de operacionalizar o programa junto a entidades nao
governamentais de baixo grau de formalizacdo foi destacada pelo Ministério no relatério de

Avaliacdo do PPA referente ao ano de 2006:

A inexisténcia de norma legal que fundamente especificamente o
relacionamento entre o Estado brasileiro e as entidades da sociedade civil
com baixo nivel de organizacdo/ institucionaliza¢do prejudica o Programa,
que tem por objetivo ampliar e garantir o acesso das comunidades excluidas
ao usufruto de bens culturais, aos meios de frui¢do, a producdo e a difusdo
das artes e do patrimbénio cultural. Os movimentos populares ou
manifestacdes culturais, cujas tradicdes sdo mantidas por segmentos que
exploram diferentes meios e linguagens artisticas e lidicas, recebem recursos
em dinheiro e se elegem mediante edital. O instrumento legal para realizar o
repasse € a Instrugdo Normativa (IN) STN n. 01, de 15 de janeiro de 1997.
No entanto, a pratica tem revelado que as exigéncias formais de execucgio
dos convénios sdo de dificil cumprimento por parte das entidades
selecionadas. Essas entidades, que s@o o publico-alvo do Programa,
localizam-se em sua maioria em comunidades excluidas, em areas de risco
social, e ndo possuem capacidade organizacional para atender as exigéncias
formais da IN n. 01, originando gargalos no desenvolvimento do Programa,
principalmente no momento da prestag¢do de contas. (Brasil, 20071, p. 35).

Percebe-se, desta forma, que a vontade politica do programa ndo superou normas
institucionalizadas que regulavam a relacdo entre o Estado e organizagdes sociais. Tais
dificuldades se mostraram ainda maiores tendo em vista a capacidade operacional do
Ministério da Cultura para gerenciar a quantidade de instrumentos celebrados em funcao do

programa. Conforme apresentado no mesmo relatério de Avaliagdo pelo 6rgao:

No que concerne aos recursos humanos, a SPPC [Secretaria de Politicas e
Projetos Culturais, responsdvel pelo programa Cultura Viva] apresenta
escassez quantitativa, agravada pelo aumento considerdvel da carga de
trabalho e do nimero de convénios. O quadro em geral é de baixa
capacidade técnico-administrativa e ndo possui especializacdo na
formalizacdo e acompanhamento dos convénios. Os funciondrios, na sua
maioria, ndo tém vinculo direto e sdo consultores e terceirizados. [...] Houve
dificuldades de celebracio de convénios na geréncia, em funcdo de
interpretagcdes diferentes de normas por setores internos do MinC, falta de
procedimentos padronizados que facilitem e agilizem o processo de
convénios, duplicidade de tarefas, contingenciamento de recursos e equipe
reduzida. O baixo conhecimento da legislacdo que regula os convénios, e a
situacdo de inadimpléncia junto aos 6rgdos ou a entidades da administracio
publica prejudicaram as entidades proponentes. (Brasil, 20071, p. 35).
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O relato dos gestores permite visualizar uma outra caracteristica do Estado
burocratico, relacionada a sua légica institucional. Como parte da racionalidade burocratica,
cada etapa do processo se realiza de maneira separada, conforme tarefas especificas do corpo
de servidores. Dentro do préprio 6rgao estatal, diferentes maneiras de interpretar as normas
que regulavam a relacio do Estado com as organizacdes da sociedade se tornaram um entrave.

De acordo com a pesquisa do IPEA (2010), coordenadores de Pontos apontavam como
principais problemas relacionados a gestdo: a falta de recursos (50%), a falta de equipe
capacitada (18%), o excesso de exigéncias (14%), a falta de orientacdo por parte do
Ministério da Cultura (15%), a falta de apoio das secretarias municipais/estados (5%) e o
excesso de formularios (5%).

Ao longo da implementacdo, o Ministério colocou em pritica uma outra estratégia
para desburocratizar o repasse de recursos financeiros aos Pontos de Cultura: a concessdo de
prémios e bolsas. O desenho dos prémios derivou do Prémio Cultura Viva, realizado
anualmente entre 2006 e 2009 a partir de recursos financeiros de patrocinio da Petrobras. Sob
diretrizes do Ministério da Cultura, o prémio visava reconhecer as melhores praticas entre os
Pontos participantes do programa. A forma de execuc¢do permitiu premiar pessoas juridicas e
também pessoas fisicas, a depender do foco da premiacdo. Cerca de 22 editais de prémios
foram lancados de 2005 a 2010 no ambito do Cultura Viva, dois dos quais mais diretamente
relacionados a a¢do Cultura Digital, conforme mencionado na anélise do atributo or¢amento.

As bolsas inicialmente se destinaram a jovens atendidos nos Pontos de Cultura — os
Agentes Cultura Jovem —, sendo também utilizadas na acdo Escola Viva e Grid. Dois editais
de bolsas Cultura Ponto a Ponto também foram lancados no periodo, tendo por objetivo
permitir que membros de Pontos de Cultura realizar visitas mutuas de intercimbio de
experiéncias.

O repasse de recursos a partir de prémios e bolsas possuia menos exigéncias formais
do que a modalidade convénio, consistindo em alternativa para reduzir o conflito entre as
l6gicas institucionais burocrética e das organizacdes sociais responsaveis pelos Pontos. Ainda
assim, um certo grau de formaliza¢do era necessdrio. O Prémio Cultura Viva, por exemplo,

teve que explicitar esta necessidade em suas regras:

Os prémios em dinheiro s6 poderdo ser entregues para organizacodes
legalmente constituidas. As 3 (tr€s) iniciativas premiadas na categoria
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'Grupo Informal' deverdo providenciar a sua formalizacdo na forma de
associacdo ou fundacdo privada, sem fins lucrativos, em até 180 dias da
divulgacio do resultado, sob pena de perda do prémio. (Brasil, 20071, pg. 5).

Em relacdo a agdo Cultura Digital, a medida que a quantidade de Pontos de Cultura
crescia, a atuacdo dos bolsistas contratados em 2005 se mostrava pouco estruturada para o
tamanho do desafio. Segundo a pesquisa do IPEA (2010), realizada junto a 526 Pontos de
todas as naturezas conveniados até o final de 2007, 61% deles haviam aderido a acdao Cultura

Digital, dos quais:

53,1% dos pontos respondentes receberam ou compraram o kit; 37,3%
adotaram ferramentas livres; 35,5% utilizaram conhecimentos técnicos;
29,5% adotaram conceitos da acdo Cultura Digital; 17,4% participaram da
rede; e 10,1% criaram rede. [...] Acrescente-se que as visitas possibilitaram
observar que muitos pontos haviam recebido os kits, mas que estes estavam
embalados, ainda sem uso, ou que neles ndao havia a possibilidade de
continuacdo das atividades, dadas certas dificuldades técnicas ou
inseguranca quanto ao uso de recursos. Em alguns pontos, por exemplo,
havia inseguranca a respeito da necessidade de devolu¢do dos equipamentos
apo6s o fim do prazo de conveniamento ou em decorréncia da ndo aprovacio
das prestacdes de contas. (IPEA, 2010, p. 68 e 69).

Em 2007, o Ministério alterou a estratégia de atuacdo da acdo Cultura Digital e
selecionou oito Pontdes de Cultura Digital, que ficaram responsdaveis por articular e promover
atividades de apropriacdo tecnoldgica junto aos Pontos de Cultura de suas respectivas regides.
Em 2009, outros seis Pontdes de Cultura Digital foram selecionados. Com estes editais,
organizacdes da sociedade civil e institui¢des académicas passaram a integrar a iniciativa.
Desta forma, a ldgica institucional académica também se somou as légicas institucionais
presentes. O relato da entrada deste ator pelos implementadores demonstra que a relagdo de

cooperacdo entre militantes e académicos foi um aspecto valorizado na selecao:

Uma das inten¢des do Pontao (ECO/UFRIJ) € o aproveitamento do ambiente
académico para a divulgacdo dos conceitos, metodologias e préiticas da
Cultura Digital para a comunidade académica, espaco natural para a
realizac@o de pesquisas, estudos e sistematizacdes de metodologias e praticas
da Cultura Digital serem estudadas e sistematizadas através de diversas
pesquisas.[...] Como as atividades do Pontdo estdo iniciando atualmente
ainda ndo se pode fazer um levantamento detalhado de suas acdes mas o
plano de trabalho estd bem coerente com os valores da Cultura Digital. Além
disso o Pontdo conta com uma equipe muito capacitada e diversa, com
participacdo de pessoas que ji compuseram a Equipe de Cultura Digital do
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MinC, estudantes de comunicacdo, jornalistas e pessoas ligadas a
movimentos sociais. (Meireles et alii, 2009, p. 105).

Parte dos Pontdes absorveu, em seus quadros, os militantes do grupo que atuava
anteriormente como bolsista. Esta atuagdo conjunta tenderia a ser bem sucedida, a medida que
as caracteristicas da ética hacker dialogam tanto com a légica institucional da sociedade civil
como da academia, presentes nas entidades selecionadas como Pontdes. O novo desenho
também tendia a promover o fortalecimento institucional da acdo Cultura Digital, a partir do
estabelecimento de relagdes entre uma quantidade maior de entidades responsaveis pelas
atividades junto aos Pontos.

Em relacdo aos conflitos potenciais, poderia se esperar que as relagdes entre Estado e
academia ndo apresentassem as mesmas dificuldades do que deste com as organizacdes da

sociedade civil. Isso nem nem sempre ocorreu, conforme relatos:

Em 2008, teve inicio a execu¢do do projeto do Pontdo de Cultura Digital
pela Universidade do Estado da Bahia com o objetivo de desenvolver
ferramentas tecnoldgicas e metodologias de aprendizagem para apropriacao.
O pontdo estd em atividade desde outubro dese ano e existe um esforgo
grande em manter a equipe do JuntaDados - Pontdo Digital - no
cumprimento do convénio, mas, o estado tem dificultado a execucdo do
projeto pela sua demorada burocracia. Em margo de 2009, 06 meses apds
liberacdo dos recursos, a equipe ainda ndo havia conseguido adquirir
equipamentos nem remuneracio pelo trabalho prestado. (Meireles et alii,
2009, p. 187).

A atuagdo dos Pontdes de Cultura Digital, contudo, nio estava vinculada a qualquer
instancia de coordenagdo nacional, que permitisse ao Ministério da Cultura acompanhar as
atividades de maneira continuada. O momento de sua institui¢ao coincidiu com o progressivo
distanciamento do entdo Ministro Gilberto Gil e do principal agente politico da a¢dao Cultura
Digital no Ministério, Claudio Prado. Dentro da estrutura do Ministério, a Secretaria de
Politicas Culturais foi absorvendo a temadtica da Cultura Digital em sentido transversal,
enquanto a Secretaria de Cidadania Cultural (SCC) permaneceu responsdvel pelos Pontos e
Pontdes de Cultura (Fernandes, 2010).

Foi a partir da Secretaria de Politicas Culturais que a acdo Cultura Digital instituiu
parceria junto ao Projeto Casa Brasil, entre o final de 2008 e inicio de 2009, para contratacao

de uma equipe de 22 bolsistas, visando a articulagdo nacional dos Pontos e Pontdes de Cultura

Digital. Muitos dos bolsistas tinham feito parte do grupo hacker/ativista do inicio da a¢dao. Ao
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longo de 2009, os bolsistas realizaram levantamentos e registros de atividades sobre Cultura
Digital em Pontos e Pontdes de Cultura de suas respectivas regidoes. Os relatérios deste
trabalho, utilizados na presente pesquisa, trazem o registro de cooperacdo entre academia e
ativistas (Meireles et alii, 2009; Tarin et alii, 2009).

O segundo relatorio produzido pelo grupo apresentou uma série de propostas para o
futuro da ag@o Cultura Digital. Nao ha, contudo, registros de desdobramentos destas propostas
em 2010 dentro do Ministério. Ressalta-se que o momento também coincidiu com a
finalizacdo do Projeto Casa Brasil original no CNPq. Em seu lugar, teve inicio o projeto Rede
de Extensdo para Inclusdo Digital (REID)/ Casa Brasil que, conforme exposto na andlise das
16gicas institucionais envolvidas no Casa Brasil, conferiu maior énfase a 16gica académica do
que a militante e hacker em sua atuacdo. Também nao foi implementado um projeto proprio
do Ministério da Cultura diretamente junto ao CNPq para as atividades de Cultura Digital.

Desta forma, a acdo Cultura Digital nos Pontos de Cultura voltou a ser composta
apenas pela previsao de kits multimidia nos convénios de Pontos de Cultura e pelos Pontdes
de Cultura Digital, além do Prémio Cultura Digital — Esporos de Pesquisa e Experimentagao,
lancado no inicio de 2010. De 2009 e 2010, porém, foram relatadas dificuldades na
manutencdo dos convénios dos Pontdes de Cultura, incluindo os de Cultura Digital (ARede,
2011).

O Ministério da Cultura reconheceu as dificuldades referentes aos convénios em seu

Relatorio de Gestdo. Segundo o 6rgao:

[...] verifica-se grande morosidade do convenente em executar a[s] parcelas
do convénio e a demora na avaliagdo das prestacdes de contas fisica e
financeira, por parte do MinC, tendo em vista que a maior parte dos
convenentes cujos projetos sdo apoiados pelo Ministério € constituida por
entidades da sociedade civil com parcos recursos logisticos, organizacionais
e administrativos. (Brasil, 2009, p. 27)

Apesar de ter lancado mdo de estratégias institucionais para minimizar estes
problemas, estas ndo foram suficientes para superar as dificuldades no relacionamento com
Pontos e Pontdes de Cultura. Sendo assim, o Ministério da Cultura registrou a sua intencado de
trabalhar pela institucionalizacdo de regras especificas para contemplar a relacdo entre o

Estado, grupos e organizacOes da sociedade civil dentro das diretrizes desejadas para o

programa. De acordo com o 6rgéo:
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[...] muitas entidades tém dificuldade de entendimento acerca do que
constitui e como devem ser coletados e apresentados os elementos de uma
prestacdo de contas, quando ndo acerca do processo de conveniamento em Ssi.
Isso leva a intimeras tentativas frustradas das entidades em preencher os
requisitos documentais necessarios a realizacdo e execucdo dos convénios. E
acarreta também dificuldades em sua gestdo de recursos financeiros, o que
leva a uma execug¢do morosa. [...] as dreas do MinC responsaveis pelo
gerenciamento e execucdo dos convénios tenderam, a aplicar integral e
rigorosamente a essas entidades os preceitos da Instru¢do Normativa/STN
N.° 1, de 15 de janeiro de 1997, que disciplina a celebragdo de convénios.
Embora essa constitua exatamente a l6gica de atuagao de um 6rgao publico,
na medida que zela pela aplicacdo da Lei, conduz a um resultado inibidor da
implantacdo do Programa como originalmente concebido, uma vez que
incide restritivamente na tramitacdo dos processos relacionados aos Pontos
de Cultura. Por sua vez, as dificuldades na andlise dos processos (seja no
conveniamento ou na prestacido de contas) levam a recorrentes impasses em
sua tramitagdo que resultam em uma execugdo financeira abaixo do esperado
(em termos de pagamento). Para lidar com esta situagio esta sendo
elaborada uma proposta de Marco Legal para o Programa Cultura
Viva, direcionada a fundamentacio de uma nova forma de
relacionamento entre o Estado e as entidades da sociedade civil que
constituem os Pontos de Cultura. (Brasil, 2009, p. 27).

A Acdo Gri6 propds um Projeto de Lei (PL) visando contemplar a questdo especifica
das bolsas destinadas aos mestres de tradicdo da cultura oral, questionada por ndo estarem
previstas legalmente. Em novembro de 2009, a articulagdo nacional da agdo registrou o
projeto de iniciativa popular no Cartério do Registro de Pessoas Juridicas da Comarca de
Lencois (BA). A Lei Grid foi considerada uma das 32 acdes prioritarias do setor cultural na II
Conferéncia Nacional de Cultura (CNC), realizada em maio de 2010 (Brasil, 2010k).

Havia expectativa do principal idealizador e dirigente do programa até 2010 de que os
préprios Pontos de Cultura encaminhassem um Projeto de Lei para institucionalizar ndo sé a
Acao Grid, mas o Cultura Viva como projeto de iniciativa popular, construindo um marco
institucional que resolvesse, a0 menos em parte, os conflitos entre a l6gica burocritica do
Estado e as comunidades responsaveis pelos Pontos (Entrevista 3).

Uma minuta de texto deste PL circulou em 2010, propondo a diferenciacao de Pontos
de Cultura em relac@o a outros tipos de entidades privadas sem fins lucrativos. Ao participar
do programa Cultura Viva, os Pontos seriam desobrigados a cadastrar convénios no SICONV

(Sistema de Gestdo de Convénios). Os Pontdes de Cultura e Pontos de Cultura no Exterior
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manteriam a obrigacdo (Aniceto, 2010). Tal diferenciac@o seria motivada pelas caracteristicas
distintas das organizagdes responsdveis por cada tipo de projeto.
No inicio de 2011, apés a troca de dirigentes no Ministério da Cultura, a discussao do
PL voltou a pauta, no ambito de outras mobiliza¢des realizadas pelo Movimento Nacional dos
Pontos de Cultura e Comissao Nacional dos Pontos de Cultura (Feghali, 2011; Foco, 2011).
Apesar dos percalgos, na avaliagdo do dirigente, os Pontos de Cultura atingiram seus

objetivos:

ONGs mais estruturadas que entraram logo no programa, [...] essas mais
reconhecidas, avancaram pouco no programa. Porque elas percebiam o Ponto
de Cultura muito mais como um projeto, uma fonte de financiamento de um
projeto dentro da ONG. Elas nao se jogaram no processo. Aquelas entidades
menorzinhas, entidades de maracatu, grupo candomblé, que nunca recebeu
recurso na vida, [...] [n]do conseguiu falar nem com o diretor de cultura do
Municipio deles [...] estavam falando direto com o Governo Federal.
Viagens, Teia. Essas, se vocé observar, deram um salto fantdstico em
producio. (Entrevista 3).

Percebe-se, desta forma, que o conflito entre as distintas légicas institucionais
envolvidas na a¢do Cultura Digital em Pontos de Cultura foi um obstdculo maior do que a
disponibilidade orcamentdria na execucdo das acdes ao longo da trajetéria. O principal
aspecto deste conflito foram as dificuldades entre a l6gica institucional do Estado e a das
organizagdes da sociedade civil escolhidas como parceiras, tanto para a atuagdo em nivel local
como para a formacdo em Cultura Digital.

Outros aspectos institucionais, conforme relatado, também exerceram influéncia
relativa, tais como o controle sobre a gestio por parte dos atores institucionais envolvidos, sua
estrutura de recursos humanos e capilaridade territorial. O desenvolvimento destes outros
atributos talvez tivesse permitido minimizar os problemas relacionados aos conflitos entre
l6gicas institucionais distintas. Contudo, a resolu¢do dos entraves parece efetivamente
relacionada a necessidade de institucionaliza¢do de novas regras para a relacao entre o Estado
e os demais atores institucionais, sejam eles organizagdes da sociedade civil, academia ou

mercado.



293

Analises e conclusoes

A presente secao aprofunda a andlise dos dados, tendo como base o marco tedrico
referencial da pesquisa. Também contempla os objetivos especificos e a defesa da hipdtese de
pesquisa.

Retomando o que foi apresentado no inicio deste trabalho, o objetivo geral consistiu
em analisar aspectos institucionais relacionados a efetividade de programas e projetos de
disseminac¢do de telecentros implantados pelo governo federal no periodo 2000-2010.

Para o alcance do objetivo geral, foram estipulados como objetivos especificos:

a) evidenciar o contexto histdrico e institucional em que as iniciativas de implantacdo
de telecentros no governo federal brasileiro emergiram, identificando os conceitos,
abordagens e dindmicas do processo, de modo a explicitar o cendrio em que se desenvolve o
objetivo geral proposto;

b) propor um modelo conceitual de andlise sobre a relagdo entre institucionalizacdo e
efetividade de programas publicos federais de disseminagdo de telecentros, que se desdobrou
em um método de avaliagdo da efetividade potencial das iniciativas e de anélise dos aspectos
institucionais de sua implementacdo, destacando os aspectos de orcamento e logicas
institucionais; €

c) aplicar o método proposto as principais iniciativas de disseminacdo de telecentros
implementadas pelo governo federal no periodo 2000 a 2010, analisando a influéncia relativa
dos aspectos de orcamento e das l6gicas institucionais na implementacio das politicas.

Esta pesquisa teve como hipdtese que, no que tange as capacidades institucionais
mobilizadas para a execu¢do das iniciativas, a efetividade da politica publica de implantacao
de telecentros a partir da esfera federal no periodo 2000-2010 foi mais influenciada pelo
conflito entre as distintas ldgicas institucionais dos atores envolvidos do que por restri¢des
orcamentarias.

A presente secao aprofunda andlises sobre o contexto institucional, o modelo analitico
construido e sua aplicacao as iniciativas de disseminac¢do de telecentros do governo federal do
periodo 2000 a 2010, bem como sobre os resultados da pesquisa e os aspectos institucionais

dos programas estudados.



294

Também analisa mudancas no contexto institucional provocadas pela propria
implementagdo dos programas, destacando a contribui¢do das iniciativas implementadas no
periodo, em especial do Casa Brasil e da acdo Cultura Digital em Pontos de Cultura, para a
constru¢do e consolidacdo da politica publica de inclusdo digital no Brasil. Por fim, aponta

questdes e perspectivas como sugestdes para pesquisas futuras.

1. Analise do contexto institucional

Conforme destacado no Capitulo 3, em que o contexto histérico e institucional do
objetivo geral da pesquisa foi situado, o governo federal brasileiro foi o ultimo ator
institucional a empreender esfor¢os na promog¢do da inclusdo digital a partir de telecentros, ou
seja, espacos publicos e comunitarios de uso das Tecnologias de Informacdo e Comunicagdo
(TICs).

As primeiras iniciativas com estas caracteristicas realizadas no Brasil foram
promovidas por institui¢des do chamado Terceiro Setor, compreendido por organizacdes da
sociedade civil de carater militante e propositivo (Gohn, 2000), de atuagdo filantrépica-
solidaria, de desenvolvimento econOmico/sustentdvel e luta pela liberdade/democracia
(Scherer-Warren, 1994). Ao mesmo tempo, poderes publicos de alguns municipios e Estados
também iniciaram a implementacdo de programas de disseminacdo de telecentros publicos
e/ou comunitdrios.

A percepcao de que as organizagdes da sociedade civil eram atores institucionais
chave para o desenvolvimento de iniciativas publicas federais desta natureza foi um dos
pontos de consenso entre representantes do setor publico, académico, privado e do préprio
Terceiro Setor envolvidos no debate e execugdo de politicas publicas no inicio dos anos 2000
(Medeiros, 2004). Esta percepg¢do, ja presente no mandato do presidente Fernando Henrique
Cardoso, se acentuou a0 mesmo tempo que mobilizou mais atores institucionais do Estado no
inicio do mandato do presidente Luis Indcio Lula da Silva, influenciando os arranjos
institucionais das iniciativas de todo o periodo 2000-2010.

No caso das politicas publicas sociais (educagio, satude, assisténcia) e de infraestrutura

(telecomunicacdes, energia), o fortalecimento do Terceiro Setor, neste contexto, esteve
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vinculado ao discurso de enxugamento da maquina estatal e privatizagdo de servigos publicos.
Nas iniciativas de disseminacdo de espacos de inclusdo digital, porém, a participacdo das
organizagdes ndo-governamentais no inicio dos anos 2000 era pioneira em rela¢do a atuagao
dos governos e veio a demandar, mais do que a saida, a entrada do Estado no processo.
Assim, mesmo sob o discurso hegemonico de redu¢do dos gastos publicos, surgiram, ainda
em 2000/2001, esfor¢os do governo federal no sentido de apoiar projetos de implantagcdo de
centros publicos de acesso a tecnologias, que se popularizaram sob o nome de telecentros.

Naquele momento, o tema das tecnologias de informag¢do e comunica¢do ganhava
relevancia na esfera publica federal. A ameaca do “bug do milénio” abriu uma oportunidade
para os gestores publicos responsdveis impulsionarem politicas para o governo eletronico. A
inclusdo digital, por outro lado, era um tema de peso politico menor € sem um l6cus definido
no Poder Executivo. Iniciativas de disseminagdo de telecentros comecaram a ser conduzidas
por diferentes 6rgdos, que apostavam em maior ou menor grau na novidade, conforme a
dimensao priorizada: o Ministério do Planejamento, por conta da Secretaria Executiva do
Comité de Governo Eletronico, percebia a inclusdo digital como acesso dos cidaddos a
servigos de governo; o programa Comunidade Solidéria, como desenvolvimento comunitério;
0 Ministério do Desenvolvimento, Induistria e Comércio Exterior, como alavanca para o
fortalecimento de micro e pequenas empresas; o Ministério da Integracdo Nacional, como
acesso a informacao por comunidades do interior do pais.

A Ttnica iniciativa de apoio a espacos publicos de uso com pretensdes de escala
naquele momento, o FUST Bibliotecas nasce no esteio do Programa Sociedade da
Informacdo, conduzido pelo Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT). No contexto da
privatizacdo das telecomunicacdes em que havia sido criado o Fundo de Universaliza¢ao das
Telecomunicacdes (FUST) e sob pressdo da sociedade civil organizada que interagia com o
governo a partir de outros programas, a iniciativa mobilizou um conjunto de atores
institucionais, mas nao conseguiu sair do papel. Seu desenho incluia, além do MCT, o
Ministério das Comunicagdes como responsdvel pelas diretrizes de aplicagdo do fundo, a
Agéncia Nacional de Telecomunica¢des (Anatel), responsdvel pela operacionalizagdo do
gasto, e organizacgdes da sociedade civil articuladas ao programa Comunidade Solidaria, como

a Rede de Informagdes para o Terceiro Setor (Rits), entre outras.
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Do ponto de vista do arranjo em si, esta diversidade de atores institucionais
demandaria uma coordenacgdo forte, para evitar a fragmentagdo. O desenho institucional do
programa, por sua vez, também ndo contemplava de maneira ideal as organiza¢des da
sociedade civil como agentes institucionais do processo de inclusdo digital, uma vez que
condicionava os telecentros a funcionarem como bibliotecas. Nota-se que, desde aquele
momento, a institucionalidade da relacdo entre Estado e sociedade civil nas iniciativas de
inclusdo digital se desenhava de maneira tortuosa. Mesmo em um governo propenso a
parceria com organizacdes ndo-governamentais, que havia criado uma lei especifica para
normatizar esta relacdo, a Lei das OSCIPs, a politica publica de inclusdo digital ndo obteve
conquistas significativas neste sentido.

A mudanca politica ocasionada pelas elei¢cdes presidenciais de 2002 alterou em parte
este cendrio, levando para a esfera federal agentes que haviam se dedicado ao tema dos
telecentros nas esferas municipais e estaduais, e também em organizacdes da sociedade civil.
O perfil militante de muitos destes agentes explica, em parte, o aumento no nimero de 6rgaos
e iniciativas dedicados a disseminacdo de espagos publicos e comunitérios de inclusdo digital
pelo pafs a partir de 2004. Como caracteristica comum a maioria destes projetos, o foco nos
resultados praticos das acdes esteve a frente das preocupagdes com a institucionaliza¢do de
arranjos mais estdveis e perenes, incluindo o enfrentamento das questdes normativas
envolvidas.

Por outro lado, a prépria ascensdo da temética da inclusdo digital a agenda publica sob
diferentes visdes — acesso, empregabilidade, empreendedorismo, formacdo profissional,
educagdo, cultura, participagdo politica, direito a comunicac¢do, disseminacdo do software
livre, entre outras — direcionou o gasto publico a estes programas. O mérito de seus objetivos
permitia justificd-los do ponto de vista técnico e possuia atratividade do ponto de vista
politico. Isso ampliou ndo apenas a quantidade de iniciativas, mas o montante de or¢amento
publico dedicado aos telecentros e outros espacos publicos de uso das tecnologias.

Ao mesmo tempo em que o governo federal avancava neste campo, a atuagdo de
governos municipais e estaduais, além das organizac¢des da sociedade civil, de todos os portes,
linhas ideoldgicas e formas de acdo, também passou a se dedicar aos espagos publicos de
inclusdo digital. Essa disseminacdo se deu de maneira bastante assimétrica e dependente das

capacidades administrativas dos atores institucionais envolvidos. Caberia uma avaliacdo do
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quanto esta disseminagdo reproduziu ou ajudou a diminuir as desigualdades regionais e
intrarregionais apontadas por pesquisadores de politicas publicas no Brasil (Franzese, 2010;
Arretche, 1999).

O que se percebe, de qualquer forma, € que o contexto institucional da inclusdo digital
no pais mudou entre 2000 e 2010. A existéncia de milhares de espacos como telecentros,
Pontos de Cultura, Casas Brasil, centros de inclusdo digital e outros nomes dados a lugares em
que a populacdo pode, a0 menos, ter acesso as tecnologias de informac¢do e comunicacdo
mudou o contexto da politica publica.

A contribuicdo das iniciativas analisadas para este processo de transformacdo de
contexto serdo objeto de andlise detalhada mais adiante. Cabe apontar que enquanto houve
um inegével avanco da infraestrutura de acesso, persistiram dificuldades na gestdo, formacao
e apropriacao local — os principais desafios da inclusao digital. Possivelmente, isso decorre da
natureza dos arranjos necessdrios para a garantia da efetividade destes recursos. A andlise dos
erros, acertos, avangos e retrocessos que as iniciativas da década deixaram como licao € o que

se apresenta a seguir.

2. A relacao entre efetividade potencial e conceitos de inclusao digital

Como demonstrado no Capitulo 5, poucas iniciativas que pretenderam ter ou
obtiveram larga escala no apoio a disseminagdo de telecentros e espacos similares no periodo
2000-2010 construiram desenhos com investimentos bem distribuidos entre os recursos
fisicos, digitais, humanos e sociais necessdrios a inclusdo digital, de modo a permitir
efetividade potencial. Neste sentido, para atingir seus objetivos, dependeram fortemente das
capacidades institucionais das entidades parceiras mobilizadas em ambito local, no préprio
governo federal e em outras esferas.

A distribuicdo orcamentdria de quatro dos seis programas publicos federais de alta
escala, prevista ou alcancgada, priorizou algum dos aspectos da inclusdo digital de maneira
desproporcional aos outros. Trés destas iniciativas, ainda que tenham investido em recursos

de formacdo, priorizaram o apoio financeiro a infraestrutura: duas, aos equipamentos

(Telecentros Comunitarios/MC e Inclusdo Digital/MCT) e uma, a conexdo (Gesac/MC). Estas
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iniciativas destinaram volumes considerdveis de recursos or¢camentarios a suas agdes, optando
pela alocagdo nos aspectos de mais fécil controle burocratico, passiveis de contratacdo
centralizada ou de fiscalizacdo por terceiros, como a Caixa Economica Federal, no caso das
descentralizacoes.

A quarta das iniciativas de maior escala (TINs/MDIC) se caracterizou pelo baixo
investimento or¢amentdrio, focado em producdo de conteidos. Para a implantacdo dos
espacgos, apostou na capacidade administrativa local e em parcerias de baixo custo
transacional, como a articulacdo de doagdes de computadores por empresas privadas, dentro
de uma légica empreendedora caracteristica de mercado, consoante ao publico-alvo de seus
telecentros, também de perfil empresarial.

Ja as iniciativas que pretenderam dedicar esforcos ndo apenas aos recursos de
infraestrutura e conteidos, mas também de formacgdo e apropriacdo local das tecnologias e
processos de gestdo, tiveram que enfrentar as dificuldades institucionais envolvidas nesta
op¢ao. As trajetdrias orcamentdrias e os conflitos entre l6gicas institucionais identificados
demonstram algumas barreiras que a politica publica de inclusdo digital precisa enfrentar para
promover efetividade.

O Projeto Casa Brasil, unico a distribuir de maneira mais equilibrada os investimentos
em recursos fisicos, digitais, humanos e sociais, com énfase na apropriagdo local, ndo atingiu
a escala pretendida. A perda do apoio politico que sustentou seu arranjo institucional inicial,
somada a auséncia de atribuicdo especifica do 6rgdo que, inicialmente, coordenava o projeto e
a insuficiéncia de capacidade institucional para o desafio, parecem ter contribuido para
agravar os problemas de orcamento e gestdo enfrentados. A tentativa de cooperagcdo entre
Estado, academia e grupos de perfil militante, em si positiva, mostrou-se institucionalmente
fragil, sendo substituida por um desenho que distancia o governo federal da relacio com as
organizagdes da sociedade civil e poderes publicos locais.

O programa Cultura Viva, por sua vez, buscou na atribuicdo politica do Estado a
coordenagdo do conflito entre duas ldgicas institucionais que ja sabia serem opostas (Brasil,
2006b): a burocracia estatal e a informalidade do associativismo civil. Deparou-se com o peso
do passado, das regras institucionalizadas que exigem que o Estado exerca seu papel de

controle e que tendem a fechar as portas do poder publico a participacdo social (Alford e
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Friedland, 1991). O Ministério da Cultura parece ter tentado aumentar sua capacidade
administrativa para a gestdo destes processos, mas nao na velocidade e dimensao necessarias.

Especificamente a a¢do Cultura Digital em Pontos de Cultura teve seu peso politico
reduzido, com reflexo no or¢amento a ela destinado. Ainda assim, a estratégia dos Pontdes de
Cultura Digital conferiu institucionalidade a uma acdo anteriormente baseada em grupos
informais que dependiam de organizagdes formalizadas para estabelecer sua relacdo com o
Estado. Por outro lado, o Ministério deixou de coordenar, de fato, a acdo, preservando apenas
seu papel de financiador.

Desta forma, tornou-se dificil avaliar se a efetividade pretendida com a distribui¢do
dos kits multimidia aos Pontos de Cultura, realmente, se realizou. Nao houve um
acompanhamento sistemdtico do Ministério para apurar em que medida estes Pontos
trabalharam, de fato, para que a populagdo se apropriasse das TICs, ainda que nao tivessem a
inclusdo digital como principal missdo. O mesmo se pode afirmar dos prémios e das bolsas
concedidos. A percep¢do do que se vé€ nas ruas e nas redes € de uma grande movimentagao,
em boa parte, provocada pelo investimento do Ministério da Cultura no fortalecimento de
atores institucionais protagonistas e militantes.

Portanto, no que se refere a efetividade potencial e aos conceitos de inclusdo digital
apresentados no Capitulo 1, concluiu-se que o discurso do uso efetivo das tecnologias esteve
presente em todas as principais iniciativas do periodo, mas que o investimento publico
concreto aproximou a maioria delas ao conceito de inclusdo digital como acesso a
infraestrutura, chegando, no maximo, a “alfabetizacdo digital”’. Apenas duas perseguiram,
com orcamento e mobilizacdo institucional, o objetivo de realizar a inclusdo digital como
apropriacdo tecnoldgica em larga escala, enfrentando de maneiras distintas os obstdculos da

implementagao.

3. Hipdtese de pesquisa: orcamento e logicas institucionais

A hipétese desta pesquisa € que, no que tange as capacidades institucionais
mobilizadas para a execugdo das iniciativas, a efetividade da politica publica de implantacao

de telecentros do governo federal no periodo 2000-2010 foi mais influenciada pelo conflito
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entre as distintas l6gicas institucionais dos atores envolvidos do que por restricdes
orcamentarias.

Conforme apresentado no item anterior, apenas duas iniciativas se dedicaram, com
alocacdo de orcamento, a promover a inclusdo digital de maneira efetiva, contemplando
recursos fisicos, digitais, humanos e sociais em seus gastos. A apresentacdo da trajetdria
orcamentdria destas duas iniciativas apontou para aspectos institucionais distintos.

No Casa Brasil, como jia mencionado, a disponibilidade orcamentdria sofreu
fortemente o impacto das dificuldades inerentes ao desenho institucional construido. A
multiplicidade de atores institucionais do préprio Estado, somada a presenca de ldogicas
institucionais académicas, militantes, hacker e de comunidades virtuais, demandaria
capacidade de coordenacgdo e gestdo politica dos conflitos, ndo alcangadas pela iniciativa. O
esvaziamento dos comités gestor e executivo do projeto demonstra que, também, a
coordenacdo intersetorial entre 6rgdos do proprio Estado ndo foi mantida.

Sendo assim, o conflito entre 16gicas institucionais, presente de maneira potencial no
desenho da iniciativa, em parte, provocou a instabilidade orcamentéria e parece ter sido
acentuado por ela. Na reestruturagdo de fundo, pelo qual o programa passou, preservou-se a
cooperacdo potencial entre Estado e academia, sob a gestdo de um Ministério em que este
pacto estd firmado na prépria razao de existéncia do 6rgdo. O novo arranjo trouxe estabilidade
orcamentdria para o inicio de um ciclo, significativamente, distinto. Caberd analisar, em
momento futuro, a efetividade alcancada por este novo desenho enquanto politica publica de
inclusdo digital, mais do que como projeto de extens@o universitaria. O desafio serd manter a
cooperacdo das organizacdes da sociedade civil e das culturas da internet, distanciadas do
Estado nesta reconfiguracao.

Na acdo Cultura Digital em Pontos de Cultura, como também jid mencionado, o
Ministério da Cultura conquistou crescente disponibilidade or¢camentaria durante o periodo.
Percebe-se, contudo, que a prioridade dada a acdo Cultura Digital junto aos Pontos de Cultura
foi consideravelmente menor do que a conferida a expansdo quantitativa de Pontos, ainda que
tenham sido mantidos os Pontdes, os prémios e a atuagdo de bolsistas articuladores junto ao
CNPq. Esta continuidade da agdo Cultura Digital parece ter resultado da pressdo exercida
pelos grupos e organizacdes sociais militantes, presentes na concep¢ao da proposta, € também

por aqueles que se aglutinaram em torno dela ao longo da implementagao.
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As logicas institucionais presentes na agdo Cultura Digital em Pontos de Cultura
atuaram tanto de maneira cooperativa como conflituosa na trajetdria da iniciativa. O conflito
entre o Estado burocratico e as culturas militante, hacker e comunitaria virtual foi intenso. Por
outro lado, suavizou-se com a aprendizagem institucional que o Ministério da Cultura
conseguiu promover em sua estrutura de gestdo. Ainda assim, os conflitos ndo foram
plenamente solucionados e permaneceram como desafios a serem superados. A proposta de
aprovar uma lei especifica para preservar o apoio financeiro a pequenos grupos culturais,
diferenciando-os de entidades melhor estruturadas, poderd se efetivar como mecanismo de
cooperacao entre as ldgicas do Estado e da sociedade, potencialmente conflituosas.

Cabe destacar que a academia também esteve presente no desenho institucional da
iniciativa Cultura Digital em Pontos de Cultura, em posicdo de igualdade e cooperacdo
perante os demais atores institucionais. Apesar das dificuldades operacionais desta opcao, o
Ministério da Cultura ndo abandonou a diretriz de apoiar os grupos e as comunidades de base,
incorporando a esta dinamica os demais atores — governos estaduais € municipais, academia e
organizacoes sociais de maior porte.

Destaca-se, assim, como ponto positivo ao avanco da politica publica a busca pela
institucionalizacdo de um pacto federativo de apoio aos Pontos de Cultura, articulado pelo
Ministério da Cultura junto a Estados e municipios para estabelecer Redes de Pontos. Além
do repasse de recursos aos entes federados, o Ministério conseguiu deles o comprometimento
de seus préprios or¢camentos para atuarem dentro das diretrizes do programa Cultura Viva,
apoiando pequenos grupos e organizacdes culturais protagonistas em suas comunidades e,
principalmente, mantendo o kit multimidia como item constitutivo do conceito de Ponto de
Cultura.

Contudo, faltou envolver os entes federados também na ldgica institucional da acgdo
Cultura Digital. Esta estratégia, segundo o dirigente responsdvel pela concepcdo e execucao
do programa até o inicio de 2010, estava prevista como passo seguinte (Entrevista 3). As
Redes estabelecidas por Estados e municipios, consideradas como ‘“evolug¢do natural” do
programa, conformariam, entdo, mecanismos de apoio a atividades de apropriacdo tecnoldgica
pelos Pontos. O desafio seria evitar a fragmentacdo inerente a pulverizacdo dos atores
institucionais envolvidos, algo ja dificil com os Pontdes de Cultura Digital conveniados

diretamente com o Ministério desde 2007.
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A experiéncia de ambas iniciativas mostra que, juntamente com a disponibilidade de
recursos, os programas de inclusdo digital devem buscar construir arranjos em que logicas
institucionais distintas e, potencialmente, conflituosas atuem de maneira cooperativa,
instituindo mecanismos que reduzam as interfaces de atrito e produzam diretrizes
compartilhadas de a¢do. Tais instrumentos de coordenagdo, uma vez estabelecidos, precisam
ser mantidos e institucionalizados ao longo do tempo, pois a tendéncia a fragmentacio e a
atuacdo autdonoma dos atores institucionais estard sempre presente.

Um aspecto importante, observado nas duas iniciativas analisadas, é a presenca
essencial do Estado e das organizacOes da sociedade civil nos arranjos construidos para a
promogdo da inclusio digital em comunidades de baixa renda, baixo Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH) ou qualquer outro indicador de auséncia de direitos
fundamentais garantidos que se escolha como critério.

No atual contexto da sociedade brasileira, a possibilidade de se apropriar das TICs
ainda nao € garantida a todos os cidaddaos e esta situacdo implica intensificacdo de
desigualdades socioeconOmicas. O Estado deve, portanto, atuar na sua redugdo. As
organizacoes da sociedade civil se mostraram, desde os primérdios do processo de construcao
da politica publica de inclusao digital no Brasil, atores institucionais que compreendem a
dinamica das comunidades e capazes de fortalecer a participacdo social, justamente por se
reconhecerem autdonomas em relacdo ao Estado e em posi¢do de cobrar dele a garantia de
direitos e protecao social.

Portanto, ndo se deve confundir a hipétese de pesquisa — de que as ldgicas
institucionais influenciaram a efetividade potencial e a implementa¢do das iniciativas mais do
que o or¢amento — com a crenga de que nao € necessario o investimento publico na inclusao
digital. Reitera-se que a destinacdo de orcamento demonstra prioridade politica e, portanto,
uma opg¢do conceitual sobre aquilo que se deseja construir. No caso especifico da inclusao
digital, compreendida como apropriacdo tecnoldgica, se ndo aplicados recursos publicos para
que esteja disponivel ao conjunto da populacdo, as desigualdades socioecondmicas de acesso
e uso se aprofundam, movidas pela l6gica de mercado que rege o desenvolvimento e
disseminagdo de TICs.

Conforme exposto, a hipdtese de pesquisa foi sustentada pelos dados empiricos,

demonstrando a importancia da coordenacdo nos arranjos entre instituicdes que, uma vez
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reconhecidas como necessdrias ao alcance dos objetivos, atuam sob ldégicas distintas, com
tendéncia ao conflito mais do que a cooperagdo. Construir mecanismos de coordenagdo é um
desafio para todas as politicas publicas e demanda que o processo de institucionalizacio seja

pautado pela busca da efetividade.

4. Analise do modelo conceitual: relacao institucionalizacao X efetividade

O modelo conceitual de anélise proposto identifica a relacdo entre institucionalizacdo
e efetividade da politica publica de inclusdo digital. Considera que a efetividade das acdes
demanda recursos fisicos, digitais, humanos e sociais, em escala compativel com o tamanho
do pais e em dinamicas de gestdo que envolvam ndo sé a instalacdo e disponibilidade inicial
dos recursos, mas principalmente processos de manutencao e atualizacdo.

A institucionalizagdo, por sua vez, diz respeito as capacidades institucionais
mobilizadas mediante arranjos horizontais e verticais entre organizagdes. Compreende que
proporcionam a disponibilidade, manuten¢do e atualizacdo dos recursos necessdrios a
efetividade, que tende a aumentar a medida que estes arranjos se institucionalizam.

A politica publica para apoio a telecentros como espagos de inclusio digital depende
de um conjunto de capacidades institucionais que inclui: atribuicdo e legitimidade das
organizacdes envolvidas; autoridade politica para as tomadas de decisdo; disponibilidade de
recursos, como orcamento e corpo técnico de perfil condizente; capilaridade territorial;
mecanismos de cooperacio e coordenacdo entre 16gicas institucionais distintas; capacidade de
aprendizagem institucional; e controle sobre a gestdo. Tais capacidades sdo mobilizadas
mediante arranjos institucionais horizontais e verticais, como ocorre em outras politicas
publicas de caréater finalistico.

Segundo Huntington (1975), o nivel de institucionalizacdo de uma organizacdo se
expressa em termos de adaptabilidade-rigidez, complexidade-simplicidade, autonomia-
subordinagdo e coesdo-desunido. Analisando o projeto Casa Brasil por este viés, a atribuicao
de coordenacdo ao ITI se pautou, fortemente, pela liderancga individual de seu entdo diretor-
presidente. A concepg¢do original da iniciativa se mostrou relativamente autdbnoma com sua

saida, sem contudo sobreviver a primeira troca de geracdo de dirigentes, ndo se
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institucionalizando no modelo originalmente proposto. A implementacdo e a mudanca de
modelo a partir de 2010 apontam, por sua vez, para a solidez institucional do CNPq, capaz de
atender a mais do que o seu objetivo de apoio a pesquisa, ainda que com os conflitos entre
l6gicas institucionais, identificados na anélise.

O Casa Brasil também ndo obteve coesdo suficiente entre os atores envolvidos para
permitir sua institucionalizagdo da maneira como havia sido concebido, assim como a acao
Cultura Digital em Pontos de Cultura em seu formato original. O programa Cultura Viva, por
outro lado, garantiu uma complexidade organizacional, pelo conjunto de atores mobilizados,
que buscou a institucionaliza¢do da iniciativa apds a troca da primeira geracdo de dirigentes.
Acompanhar a manuten¢@o do programa no Ministério da Cultura e a tramitagdo do Projeto
de Lei Cultura Viva apresentado ao Congresso Nacional para este fim permitird avaliar se a
iniciativa conquistou autonomia suficiente para garantir sua perenidade.

A institucionaliza¢do de iniciativas com efetividade para a inclusao digital se manteve,
assim, como desafio no periodo estudado. Conforme colocado na constru¢do do modelo
conceitual, por mais que pareca 6bvio, ndo € possivel atingir os objetivos de apropriacdo
tecnoldgica propostos sem que sejam alocadas capacidades organizacionais condizentes.
Também ndo seria pertinente esperar que a inclusdo digital, enquanto politica piblica de larga
escala, pudesse ser proporcionada por um ator institucional individualmente. A trajetéria de
construgdo desta politica publica demonstra a variedade de grupos e organizacdes envolvidos
nas iniciativas e contribuindo, cada qual com as suas caracteristicas, para a acdo pratica, os
aprendizados e as disputas inerentes a esse processo.

No caso especifico da politica publica de telecentros, os desafios centrais da
institucionalizacdo da gestdo passam por arranjos federativos, traduzidos na defini¢do de
competéncias entre esferas federal, estadual e municipal, além da garantia da participac¢do da
sociedade em cada telecentro, e na politica publica. Também envolve institucionalizar
processos que facilitem a cooperacdo das organizacdes da sociedade civil e da academia. Este
conjunto de atores, como se viu, funcionam sob ldgicas distintas, com caracteristicas que
geram potenciais conflitos, mas também cooperacdo. A inclusdo digital demanda, ainda,
intersetorialidade, tendo em vista que a efetiva apropriagdo das ferramentas digitais possui

finalidades variadas — educagdo, saude, geracdo de renda, assisténcia, participacdo politica. A
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apropriacdo destas tecnologias permeia as diversas politicas publicas, trazendo desafios
considerdveis a coordenacao das iniciativas.

Deve-se, ainda, no caso de politicas destinadas a disseminacdo de telecentros como
espacgos publicos de uso das TICs, contemplar a territorialidade. Para lidar com este aspecto,
mostra-se fundamental o envolvimento do poder publico municipal em conjunto com grupos e
organizacoes da sociedade civil local. Esta forca, por sua vez, esbarra na enorme disparidade
entre capacidades institucionais dos municipios, que fazem parte de um contexto de
desigualdades regionais e interregionais em processo de superacao, com grandes desafios.

As caréncias neste sentido ja se fazem presentes em outras politicas publicas que
demandam o envolvimento do governo municipal (Arretche, 1999). Na inclusdo digital,
“cacula” entre as politicas, parece necessdria a ampliacio da capacidade dos préprios
municipios se apropriarem das TICs para as demandas internas da gestdo publica, bem como
para sua relacio com os cidaddos. E possivel que a prépria inducdo provocada pelas
iniciativas federais de apoio a telecentros tenha despertado dindmicas de apropriagcao
tecnoldgica por governos municipais que, sem saber exatamente no que estavam se
envolvendo, passaram a fazer parte das politicas federais entre 2000 e 2010.

No periodo estudado, houve um crescimento significativo do interesse ndo sé de
municipios, mas também de governos estaduais, 6rgdos federais, organizacdes da sociedade
civil e instituicdes académicas em promover ou participar de iniciativas de inclusdo digital.
Agentes dentro de cada entidade obtiveram maior ou menor sucesso na mobiliza¢do de suas
organizacdes para esta finalidade, a depender de sua posicdo hierdrquica e da logica
institucional sob a qual atuavam. O cardter inovador desta atuacdo trouxe em seu bojo
resisténcias que demandaram aos agentes aprender a trilhar os caminhos disponiveis e
também propor estruturas préprias, compativeis com o que se desejava colocar em pratica.

Esta dinadmica de resiliéncia, manifesta em resisténcia a mudanca, foi sentida no
conflito entre l6gicas institucionais das iniciativas analisadas. No Casa Brasil, se por um lado
a participacio do MCT e do CNPq permitia a cooperacdao Estado-academia, por outro
acrescentava elementos académicos ao conflito potencial entre a burocracia estatal e a
informalidade presente nas unidades de inclusdo digital apoiadas. Ainda que as equipes
tenham se empenhado na construcao de materiais informativos e na resolu¢cdo dos problemas,

e se perceba a conformacdo de processos de aprendizagem institucional das organizagdes
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envolvidas, a oferta de apoio financeiro a agentes de inclusdo digital nas localidades
prosseguiu como atividade de extensdo. Permaneceu o desafio de construir mecanismos
voltados ao publico especifico que atua nas comunidades, mais préximos a logica de acdo
prética e informal do que a formalidade da burocracia e da meritocracia académica.

O mesmo ocorreu nos Pontos de Cultura. A cada novo edital do programa Cultura
Viva, o Ministério e as entidades envolvidas se empenharam na divulgacdo de orientagdes, no
atendimento aos casos e resolu¢do dos entraves. O programa também construiu uma
institucionalidade mais forte ao envolver Estados e municipios, dando inicio a gestdo
compartilhada federativa da politica. Contudo, permaneceu, no periodo, sem uma solu¢do
concreta para os principais conflitos identificados entre as l6gicas institucionais do Estado e
do associativismo civil.

As conquistas institucionais do Ministério da Cultura, enderecaram, principalmente os
processos do programa Cultura Viva em seu conjunto. Em relagdo a Cultura Digital nos
Pontos de Cultura, os aprendizados ndo evoluiram na mesma propor¢do, o que em parte pode
ser creditado a complexidade de uma atuacdo que, a0 mesmo tempo, fomenta a criatividade, a
inovacdo e as culturas da internet, e precisa garantir ao 6rgao federal responsdvel a articulacao
e 0 acompanhamento dos processos e seus resultados.

Observou-se, assim, que promover efetividade nas politicas de inclusdao digital
demanda um conjunto de aspectos institucionais que se interpenetram e influenciam
mutuamente. Ter clareza destas relacdes ajuda a compreender as iniciativas passadas,
perceber o processo de institucionaliza¢do da politica e apontar para os rumos futuros. Nesta
trajetoria, apresentam-se, a seguir, consideracdes sobre a contribuicdo dos programas

estudados para a institucionalizacdo da politica publica de inclusdo digital.

5. Contribuicao das iniciativas analisadas a institucionalizacao da politica publica

Retomando a teorizagdo de Tolbert e Zucker (1999), apresentada no Capitulo 2, sobre
os processos de institucionalizag¢do, considera-se que o processo de criacdo de novas politicas
publicas se configuram como mudangas institucionais. Decorrem da inovacgao resultante, em

diferentes graus, de mudancas tecnoldgicas, de nova legislacido e de forcas do mercado que
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exercem pressdoes. Uma vez implementada, a inovacdo pode caminhar para a
“habitualiza¢do”, mediante o monitoramento organizacional e a teoriza¢do acerca da inovacao
implementada. Passa-se entdo a etapa de ‘“objetificacdo”, influenciada pelos aspectos
positivos da implementagdo, a conformacao de resisténcias de grupo e a defesa de grupos de
interesse. O processo pode se desenvolver até a fase de sedimentacdo, com todos estes
elementos, mantendo pressdo sobre a regra institucionalizada, menos propensa a mudanca
nesta fase. Segundo a visdo de Tolbert e Zucker (1999), estes fatores determinam variagdes
nos niveis de institucionalizacdo e podem afetar o grau de similaridade entre conjuntos de
organizacoes.

No caso da politica publica de inclusdo digital, as mudancas tecnoldgicas exerceram
forte influéncia no processo de inovagdo, traduzido na criagdo de programas federais de
implantacdo e manutencdo de telecentros, entre outras iniciativas de disseminacdo e uso das
TICs (tais como os incentivos ao mercado e as politicas para a educagao formal). As forgas de
mercado exerceram alguma influéncia, no papel de fornecedores dos bens e servigos
necessdrios a inclusdo digital, em especial equipamentos e conexdo a internet. A legislacdo
previu recursos, mediante a Lei do Fundo de Universalizagdo das Telecomunicacdes (FUST),
mas nao contemplou sua utilizagdao naquilo que se constituia como demanda: a banda larga, a
apropriacdo tecnoldgica, o envolvimento de atores institucionais para além do mercado. Cabe
destacar que outro fator relevante na criacao da politica de telecentros no governo federal foi a
presenca de dirigentes oriundos de iniciativas municipais € da sociedade civil organizada ao
poder publico federal, correspondendo a uma mudanca de paradigma na a¢do governamental.

Uma vez presente a inovagdo, foram criadas estruturas, dentro dos 6rgdos federais
responsdveis pelas acdes ou nas instituicoes a eles vinculadas, para implementar esses
programas e produzir processos organizacionais permanentes de institucionalizacdo da
politica publica. Monitorando os novos programas e atividades, cada 6rgdo avaliou, ao longo
do processo, os beneficios e 6nus da iniciativa sob sua responsabilidade. Houve teorizacao
sobre os programas, sob forma de relatos das experiéncias, estudos académicos e pesquisas
contratadas ou realizadas pelas proprias iniciativas.

Além disso, foi construido ao longo do periodo estudado mecanismos importantes de
acompanhamento das politicas publicas de inclusdo digital, como o Observatorio Nacional de

Inclusdao Digital (ONID), o Centro de Estudos sobre Tecnologias da Informacdo e da
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Comunicacdo do Comité Gestor da Internet Brasil (Cetic.BR) e a incorporagdo, pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), de indicadores relacionados ao uso das TICs
pela populacdo nas pesquisas com série historica.

A fase de objetificacdo se consolidou em diferentes graus. Decretos e outros
regulamentos formais sdo importantes para identificar esta etapa de institucionaliza¢do, mas o
principal € observar a presenc¢a da iniciativa na estrutura orcamentaria de maneira continuada
e a forca de parte dos arranjos institucionais estabelecidos, bem como as redes de apoio,
sociais e politicas, criadas em torno das iniciativas implantadas.

Um dos aspectos que contribuem a sedimentacio sdo o0s Impactos positivos
observados. A politica de telecentros € carente de avaliacdo efetiva. Contudo, a demanda por
implantacdo de telecentros € crescente, como demonstrado em selecdo publica realizada no
inicio de 2010 para apoio a telecentros, pelo governo federal (Programa Telecentros.BR).
Foram inscritos 14.925 espacos, entre novos € ja em funcionamento. Este resultado pode ter
sido ocasionado por uma avaliacdo de impacto positivo dos demandantes em relacdo as
iniciativas implementadas em anos anteriores, tais como as que foram aqui analisadas.

A resisténcia e a defesa de grupos de interesse sdo os outros dois aspectos que
interferem na sedimentacdo da mudancga institucional. Ao mesmo tempo em que hd disputa
com outros paradigmas de inclusdo digital, ha também grupos de interesse que se
conformaram dentro das proprias iniciativas de apoio a telecentros. Parte deles promove
resisténcia a institucionalizacdo das iniciativas sob determinados desenhos, enquanto outros
resistem a substituicdo dos desenhos por outros.

Em relacdo a politica publica federal de telecentros, o que se nota, para além dos
resultados e das trajetérias de cada uma das iniciativas analisadas, é que houve um processo
de institucionalizacdo de determinadas compreensdes e arranjos entre 2000 e 2010,
influenciados pelos programas e projetos do periodo, bem como por alteracdes no contexto
em que as iniciativas se desenvolveram.

Um dos marcos importantes, neste sentido, foi a criacdo do Programa Nacional de
Apoio a Inclusdao Digital nas Comunidades — Telecentros.BR, resultante de discussdes
conduzidas sob coordenagdo da Presidéncia da Republica entre 2007 e 2010 (Entrevista 1). O
status politico conferido pela lideran¢a da instancia mdxima do governo federal, da maneira

como foi realizada, surtiu um efeito de coordenacdo que, desde 2003, era desejada pelos
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atores institucionais envolvidos nas acgdes (Oficina, 2009 e 2010). Isso permitiu o
estabelecimento de um programa sob a coordenagdo conjunta dos dois 6rgaos com maiores
volumes orcamentdrios alocados no Programa Inclusdao Digital do Plano Plurianual de
Aplicagdes — Ministérios das Comunicagdes e da Ciéncia e Tecnologia — e do 6rgdo que
gerenciava o Programa no PPA — o Ministério do Planejamento (Brasil, 2010a).

Algumas conquistas institucionais das iniciativas executadas no periodo anterior a
concepcdo do Telecentros.BR foram aproveitadas no programa: a capacidade de aquisi¢cdo
centralizada de equipamentos de informdtica e conexdo a internet, desenvolvida pelo
Ministério das Comunicagdes nas iniciativas Telecentros Comunitiarios e Gesac; a
possibilidade de fornecer auxilio financeiro a agentes locais de inclusdo digital, por meio de
bolsas oferecidas pelo CNPq, aprendizado resultante do Projeto Casa Brasil; a conformacao
de uma rede para oferecer formacao aos agentes locais, sob um desenho que incorporava tanto
a légica dos Pontdes de Cultura Digital, selecionando institui¢des de atuagdo regional e
estadual para a conducao das agdes, a0 mesmo tempo apostando nas plataformas de ensino a
distancia, em funcdo de experi€ncias desta natureza em ambientes fechados como o Moodle
do Casa Brasil e dos ambientes abertos da Cultura Digital (Conversé, Estidio Livre,
CulturaDigital.br).

Outra influéncia dos programas anteriores no Telecentros.BR foi a incorporagdo, nos
arranjos institucionais de gestdo, de uma logica similar ao Gesac e as Redes de Pontos de
Cultura, no apoio aos espacos. Nestes casos, uma entidade proponente apoia um conjunto de
unidades e se responsabiliza por elas. No Telecentros.BR, a busca pela gestdo compartilhada
envolveu acordos com Estados, municipios, organiza¢des da sociedade civil e também com
outros 6rgaos do governo federal. Desta forma, a iniciativa incorporou a intersetorialidade em
seu arranjo. A proposta da Rede Nacional de Formacdo para Inclusdo Digital, por sua vez,
integrou atores institucionais da academia e da sociedade civil organizada, além do préprio
Estado, com mecanismos de coordenacdo para atuagdo cooperativa.

Assim, é possivel afirmar que os aprendizados e as conquistas do periodo 2000-2010
foram sistematizados em um programa criado com o objetivo de coordenar a atuacdo federal
na disseminacdo de telecentros. Esta consolidacdo foi facilitada pela atuacdo do Ministério do
Planejamento ao longo do periodo, em especial na organizagdo das Oficinas para Inclusdo

Digital e pela criacio do Observatério Nacional de Inclusdao Digital, instrumentos que
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permitiram ao Estado conhecer as demandas de variados atores institucionais envolvidos no
tema, e também sistematizar os aprendizados dos diversos programas.

Quanto a efetividade potencial, o desenho do programa Telecentros.BR foi concebido
para atingir alta escala (8 mil unidades), com recursos or¢amentdrios distribuidos de maneira,
relativamente, equilibrada entre gastos com equipamentos € mobilidrio, conexdo a internet,
bolsas para agentes locais e formacdo. Contudo, o programa ainda ndo havia sido incorporado
ao orcamento em sua totalidade no ciclo 2008-2011, sendo objeto da proposta ao Plano
Plurianual de Aplicagdes 2012-2015 no momento de redacdo deste trabalho, ndo permitindo
avaliar a dinamica de disponibilidade dos recursos.

Um outro fator que demonstra a institucionalizacdo da politica publica no periodo foi a
criacdo, em maio de 2011, da Secretaria de Inclusdo Digital no Ministério das Comunicagdes,
com a atribuicdo de coordenar a a¢do do governo federal nesta temdtica. As principais
iniciativas do periodo estavam sendo colocadas sob a gestdo da Secretaria no momento de
redacdo desta tese, com perspectivas positivas para a otimizacao de esforgos.

Isoladamente, porém, as iniciativas de inclusdo digital ndo foram e, possivelmente,
nao serdo capazes de promover mudangas no contexto institucional da relacio entre o Estado
e as organizacodes da sociedade civil (Nogueira, 2005). Além de mecanismos para lidar com
0s grupos e as organizacgdes de caracteristicas mais informais, ao longo do periodo 2000-2010,
esta relacdo nio teve uma evolugdo linear.

No inicio do periodo, o Estado dispunha de poucos mecanismos institucionalizados
para esta relacdo. Havia aprovado em 1999 a Lei das Organiza¢des da Sociedade Civil de
Interesse Publico (OSCIPs), em uma tentativa de desburocratizar a relacdo e institui-la com
base em metas e resultados (fins), mais do que no controle sobre as aquisi¢des realizadas com
os recursos (meios). Ainda assim, qualificar-se como OSCIP exigia um processo de
formalizacdo e, portanto, capacidades institucionais fortes das organizagdes da sociedade
civil.

A Lei das OSCIPs e o programa Comunidade Solidaria, desenvolvido como ac¢ao de
desenvolvimento local em regides de baixo IDH, foram criticados por defensores de uma
atuagdo mais presente do Estado nas politicas publicas (Gohn, 2000; Sposito e Carrano,
2003). Poucos estudiosos se debrucaram, contudo, na necessidade de evolucdo dos

instrumentos legais da relacio do Estado com as entidades privadas sem fins lucrativos,
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natureza juridica sob a qual se constituem ndo sé grupos e associacdes de cardter propositivo,
conforme a classificagdo de Gohn, mas também aqueles de cardter militante.

Entre 2003 e 2010, o governo federal intensificou o didlogo e as agdes conjuntas a
organizacdes de ambos os tipos, em alguns casos, como no programa Cultura Viva, trazendo
as ONGs militantes de multiplas causas pela primeira vez como parceiras diretas das politicas
publicas. O Casa Brasil também foi inovador neste sentido, ao tentar estabelecer relagdo com
as comunidades de baixa renda, envolvendo o associativismo local.

Mudangas deste tipo alteraram a relagdo politica do Estado com estes grupos. Além de
provocar reagdes como a criminalizacdo de organizacdes ndo-governamentais € movimentos
sociais de maneira indistinta, o0 que ndo € objeto da presente andlise, o repasse de recursos
financeiros para institui¢cdes privadas sem fins lucrativos passou a ser acompanhado mais de
perto. Como parte do esforco governamental e da pressdo social pela transparéncia das contas
publicas, a relagao financeira com as ONGs passou a contar com um novo conjunto de regras,
a partir de 2008.

Os instrumentos que instituiram e regulamentaram o Sistema de Gestdo de Convénios
e Contratos de Repasse (SICONV) ndo conseguiram, contudo, dar conta das especificidades e
da diferenciacdo necessdria entre grandes e pequenas organizacdes, assim como ocorre com as
empresas privadas no acesso as licitagdes publicas (Brasil, 2008e e 2008f). De qualquer
forma, representaram mais uma alteracdo no contexto da relacido entre Estado e sociedade
civil nas politicas publicas, que conforme percebido por esta pesquisa, ainda demanda grandes
avancos.

Diante do exposto, considera-se que as iniciativas de disseminacdo de telecentros,
implementadas pelo governo federal entre 2000 e 2010, influenciaram a institucionaliza¢do da
politica publica de inclus@o digital. Preenchendo espacos e mantendo lacunas, trilharam um
caminho que permitiu avangos e sedimentou aspectos relevantes da efetividade da inclusao
digital, tais como a distribuicdo mais equilibrada de investimentos publicos entre 0s recursos
fisicos, digitais, humanos e sociais necessdrios a apropriacdo tecnoldgica. Resta, contudo,
promover a institucionalizacdo de arranjos verticais e horizontais coordenados, que
contemplem as diferentes capacidades dos atores institucionais na construcao de uma politica

publica que consolide avangos e se adapte continuamente aos novos desafios.
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6. Consideracoes finais e perspectivas futuras

A acelerada mudanca tecnoldgica dos meios digitais de informacdo e comunicagdo
ndo esperou esta tese ser finalizada para prosseguir. Neste caminho, a intensidade com a qual
computadores, notebooks, telefones celulares e mais recentemente tablets foram incorporados
a vida de uma enorme quantidade de pessoas no Brasil, bem como a disseminacdo das
milhares de lanhouses por todos os rincdes, 0 aumento do acesso a internet em banda larga e a
presenca de laboratdrios de informética em estabelecimentos publicos de ensino, trouxeram a
tona a pergunta: continua fazendo sentido para o governo federal apoiar telecentros e outros
espacos de inclusdo digital, neste contexto?

Uma parte da resposta a esta pergunta depende de conhecer de perto, a0 menos,
algumas das realidades em que vivem 55% de pessoas moradoras de dreas urbanas e 77% das
dreas rurais que nunca haviam acessado a internet em 2009. Compreender o que espagos
publicos e comunitérios de inclusdo digital promovem no dia a dia dessas comunidades tem
feito parte de esforcos de pesquisa académica, com distintos resultados. Uma proposta
interessante, neste sentido, sdo estudos comparativos entre inciativas de efetividade potencial
distintas, sem deixar de lado a varidvel “capacidades institucionais locais”, que parece possuir
um enorme peso relativo na apropriagdo de TICs em quaisquer contextos.

Outro aspecto a ser considerado € a disponibilidade desses espacos publicos de
inclusdo digital apés uma década de iniciativas. Mesmo considerando que somente parte dos
espacos implantados estejam, de fato, em funcionamento, tratam-se de milhares de
telecentros, pontos Gesac, Pontos de Cultura e outros com diferentes nomes para os quais,
muito possivelmente, j4 houve investimento publico e esfor¢o institucional de diferentes
atores. Sdo, portanto, espacgos instituidos e como tais t€m, ao menos, o potencial de serem
apropriados pelas pessoas. Com a tecnologia como atrativo, talvez estes locais sejam muito
mais relevantes como pontos de encontro das comunidades, ativacdo de politicas sociais,
participacdo e compartilhamento de experiéncias, afetos, ideias e projetos de futuro do que
meras infraestruturas tecnologicas.

A exploragdo deste potencial como ponto de encontro de pessoas e, desta forma, de

acdo coletiva, também pode ser objeto de estudos, contemplando, inclusive, diferentes tipos



313

de espacos (de natureza publica, comunitidria e comercial; voltados a politicas setoriais
distintas, como assisténcia, sadde, cultura, género, meio ambiente). Estas pesquisas se
beneficiardo do aumento na quantidade e disponibilidade de informagdes sistematizadas
construidas ao longo do periodo 2000-2010, ainda que seja necessario evoluir bastante na drea
de indicadores, sobretudo no que se refere aos usos e a apropriacdo efetiva das TICs.

Por fim, apesar da expressiva amplia¢do da disponibilidade dessas tecnologias entre os
brasileiros e da redugdo das desigualdades sociais promovida por um conjunto de politicas
publicas na tultima década, que tornam possivel a boa parte das pessoas a inclusdo neste
processo pela via do mercado, um conjunto de cidaddos se mantém a margem do processo e
podem demorar muito a atingir capacidade auténoma de uso. E especialmente para acelerar e
promover uma inser¢do qualificada de pessoas e comunidades deste perfil na apropriacdo das
tecnologias que sdo necessdrias politicas publicas. Mesmo em paises nos quais a distribuicao
de renda € mais justa do que na sociedade brasileira, e onde se paga menos por servicos de
melhor qualidade relacionados a TICs, este desafio permanece.

Ha também questdes tedricas da abordagem institucional a serem trabalhadas. O
estudo das iniciativas aqui realizado demonstrou a necessidade de aperfeicoar a capacidade do
Estado brasileiro para lidar com a desigualdade brasileira, as suas organizacdes sociais de
base e grupos informais para os quais a légica burocratica tende a se fechar. Um outro desafio
€ o Estado lidar com a cultura da internet, que € ndo apenas informal e participativa, como
afirma Castells (2003), mas também fluida, acelerada e reticular.

Quem acompanha tudo isso de perto, buscando conhecer os aspectos tedricos e
empiricos destes desafios e lidar com eles, sabe que ndo foram poucos 0s avancos
conquistados na ultima década. Os verdadeiros resultados sdao as pessoas. Gente de
comunidades ribeirinhas, remotas, rurais, periferias, dos diversos mundos que compdem este
pais, que hoje participa e interage em rede, gracas a toda esta mobilizacdo. Sujeitos que
transformam tecnologia em dignidade, cidadania, democracia, liberdade e colaboragdo entre
muitas, muitas pessoas. Isso nos mostra que cada esforco valeu a pena, cada obsticulo
superado significou muito, cada erro foi capaz de oferecer inimeros aprendizados e que,

depois de tudo, hd uma forca enorme para avangar sobre estes e os proximos desafios.
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Anexo I — Documentos consultados

A planilha contendo os documentos consultados se encontra no CD-Rom afixado a

contracapa do trabalho.
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Anexo II — Roteiro das entrevistas realizadas

Entrevista 1
Roteiro de entrevista com o coordenador de inclusao digital da Presidéncia da Repiblica

1) Em 2007, o Presidente da Republica solicitou que vocé acompanhasse as acdes de inclusao
digital do Governo Federal relacionadas a telecentros. Naquele momento, a sua equipe de
assessores constituiu um grupo operacional que realizou diversas reunides com os Orgaos
federais responsdveis por iniciativas de apoio a telecentros. Que aspectos do diagndstico do
grupo foram mais marcantes e qual a sua avaliacdo sobre eles?

2) Quais iniciativas vocé considera as mais relevantes do ponto de vista da atuacdo do
governo federal no periodo 2003 a 2010? Por qué cada uma delas € ou foi importante?
(apresentar a lista caso demande este apoio)

3) Dentre os aspectos que alguns estudiosos apontam como necessarios para a efetividade da
inclusdo digital, estdo recursos fisicos (equipamentos, conexdo a internet), recursos digitais
(softwares, contetidos), recursos humanos (pessoas capacitadas, formacdo para o uso em
diferentes niveis de profundidade) e recursos sociais (apoio e legitimidade das acdes junto a
sociedade, as comunidades, aos grupos nos quais as politicas de inclusdo digital se inserem).
Na sua avaliacdo, quais programas do governo federal no periodo 2003 a 2010 mais se
aproximaram de garantir estes recursos de promog¢ao da efetividade e com quais resultados
quantitativos?

4) Qual a sua avaliag@o sobre o Projeto Casa Brasil, em termos de desenho institucional e do
desenrolar de sua implementacdo? Quais os resultados que vocé conhece do programa e qual
a sua avaliacdo sobre eles? Qual o legado de aprendizados do programa para a politica
publica?

5) Qual a sua avaliac@o sobre o Programa Cultura Viva, em sua a¢do de Cultura Digital nos
Pontos de Cultura, tem termos de desenho institucional e do desenrolar de sua
implementacdo? Quais os resultados que vocé conhece do programa e qual a sua avaliagao
sobre eles? Qual o legado de aprendizados do programa para a politica publica?

6) Na sua percepcao, sob qual desenho institucional devem ser implantados os programas de
promocgdo da inclusdo digital em comunidades para garantir a efetividade das iniciativas e
quais os principais desafios a serem enfrentados pelo governo federal nesta politica?

6.1) Qual a relevancia e quais os desafios nas relacdes entre as seguintes instituicdes nesta
politica: poder publico, envolvendo as trés esferas, organizagdes da sociedade civil,
universidades, setor privado?
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Entrevista 2
Roteiro de entrevista com o Secretario responsavel pela iniciativa Casa Brasil

1) O Projeto Casa Brasil, ainda que com a participacdo dos Comités Gestor e Executivo, foi
conduzido inicialmente pelo ITI, passando posteriormente para o Ministério da Ciéncia e
Tecnologia, por meio da Secretaria de Inclusdo Social, do qual vocé € o atual titular. Mas
voce também acompanhou o Casa Brasil antes de se tornar Secretdrio. Desde quando vocé
acompanha o Casa Brasil?

2) Os primeiros registros do projeto Casa Brasil sdo 2004, quando foi anunciado pelo ITIL E
correto afirmar que a participacdo do Ministério da Ciéncia e Tecnologia teve inicio a partir
da emenda parlamentar que garantiu os recursos iniciais do projeto, aprovada na Comissao de
Ciéncia e Tecnologia do Or¢amento da Unido ao final de 2004 para o orcamento de 2005?

3) A meta inicial divulgada de nimero de unidades de Casa Brasil a serem implantados era de
1 mil em 2004. Com o corte orcamentario de cerca de R$ 200 milhdes para cerca de R$ 20
milhdes, a previsao inicial passou para 90 unidades até o final de 2005, correto?

3.1) De 2005, quando foi langado o primeiro edital, até o ano em que a gestdo passou para o
MCT, quantas unidades de Casa Brasil foram implantadas pelo programa?

4) Qual era o desenho institucional do programa e como este desenho foi implementado?

5) O financiamento do programa se dava exclusivamente pelo Or¢camento Geral da Unido, nao
havia outras fontes, correto? Quais obsticulos em relagdo a orcamento foram enfrentados?
Quais as consequéncias desses obstaculos na implementacao?

6) O desenho do programa tem como -caracteristica a parceria junto ao CNPq na
descentralizacdo de recursos financeiros as Casas Brasil e na oferta de bolsas. O CNPq estava
acostumado a conceder bolsas em projetos operacionalizados por instituigdes académicas.
Contudo, as institui¢des locais responsdveis pelas Casas eram em sua maioria prefeituras,
governos estaduais e organizacdes da sociedade civil sem fins lucrativos. Como esse desafio
foi enfrentado pelo projeto, do ponto de vista administrativo-burocrético?

6.1) Quais as principais dificuldades e os principais aprendizados sobre esta relacdo entre
CNPq e as instituigdes proponentes de Casas Brasil? Quais os desdobramentos? Na sua
avaliacdo, como esses aprendizados foram incorporados institucionalmente por cada parte?

7) Falando mais especificamente da inclusdo digital, da apropriacdo de tecnologias de
informacdo e comunicagdo digitais nas Casas Brasil. Quais eram os objetivos do projeto?

7.1) Como foi previsto inicialmente e como evoluiu o desenho da aquisicdo e instalacdo de
cada um dos modulos: telecentro, auditério, laboratério de divulgacio da
ciéncia/metareciclagem, sala de leitura, estudio multimidia e rddio comunitdria? Qual a sua
percepcao sobre este desenho em mdédulos e sobre a forma de implementacao?
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7.2) O desenho de implementacdo e formacgdo era constituido por uma equipe, todos bolsistas
do CNPq, composta por cerca de 27 agentes de atuacdo regional - TICs (técnicos de
articulacdo comunitdria) e TECs (técnicos no sentido tecnolégico) - e uma coordenagdo
nacional, na qual havia um nucleo de capacitacdo focado em atividades de educagdo a
distancia, que por sua vez contratava conteudistas, tutores e supervisores de tutoria para
realizar as atividades. A capacitacdo a distancia era voltada aos 6 bolsistas que atuavam em
cada Casa, cada qual com responsabilidade de monitorar e propor atividades para cada um (ou
as vezes mais de um) dos modulos, além de um técnico local de perfil mais tecnoldgico e de
um coordenador geral da Casa. Qual a sua avaliagdo sobre este desenho e sobre os resultados
da formacao oferecida pelo Casa Brasil?

7.3) As Casas Brasil foram conectadas pelo Gesac, mas nao em sua totalidade. Todas as Casas
implementadas tinham conexdo? Os convénios com o CNPq permitiam a utilizacdo dos
recursos repassados para custeio de servigo de conexdo a internet?

8) Qual a sua avaliac@o sobre a promocao de inclusdo digital e apropriacdo de TICs nas Casas
implantadas? Quantas se desenvolveram de maneira bastante aderente a proposta do Projeto,
quantas de maneira pouco aderente, quantas ndo chegaram a resultados satisfatdrios, e por
que?

8.1) Gostaria da sua avaliacdo sobre a op¢do pelo uso de software livre como diretriz do
Projeto Casa Brasil, eventuais dificuldades enfrentadas pela falta de conhecimento desse tipo
de software por parte das instituicdes responsdveis pelas Casas, como esse desafio foi

enfrentado e com quais resultados.

9) Qual a sua percepcdo sobre a participacdo das comunidades na gestdo das Casas Brasil
implantadas?

9.1) Qual a sua percep¢ao sobre a participagdo das Casas na gestdo do projeto Casa Brasil?

10) Quando a gestdo direta do Casa Brasil passou para o MCT, o desenho institucional foi
alterado. Quais foram as mudangas no desenho, em que ano se deram e por qué?

10.1) Quais os resultados desta alteracao até o momento?
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Entrevista 3
Roteiro de entrevista com ex-Secretario responsavel pela iniciativa Cultura Viva

1) O 6rgao federal responsavel pelo Programa Cultura Viva era, desde o inicio, o Ministério
da Cultura, por meio da Secretaria de Programas e Projetos Culturais, do qual vocé era o
titular, correto? Durante qual periodo vocé esteve a frente do programa Cultura Viva?

2) Em que ano o programa Cultura Viva foi criado? Ele previa a acdo Cultura Digital desde
seu inicio?

3) Qual era o desenho institucional do programa e como este desenho foi implementado?

3.1) O desenho inicial evoluiu, no sentido de alterar alguns aspectos operacionais e
institucionais, envolvendo Estados e municipios. Quais foram as mudangas no desenho,
quando se deram e por qué?

4) Havia uma previsio ou meta inicial de nimero de unidades de Pontos de Cultura a serem
apoiados ano a ano, ou em algum outro horizonte temporal?

4.1) Do ano inicial até 2010, quantas unidades de Pontos de Cultura foram apoiadas pelo
programa?

5) O financiamento do programa se dava principalmente pelo Or¢amento Geral da Unido ou
havia outras fontes? Em qual propor¢ao?

5.1) Quais obstdculos em relacdo a orcamento foram enfrentados? Quais as consequéncias
desses obstaculos na implementagao?

6) O desenho do programa tem como caracteristica a descentralizacio de recursos financeiros
aos Pontos de Cultura. Como esse desafio foi enfrentado pelo Ministério da Cultura, do ponto
de vista administrativo-burocrdtico, tendo em vista a alta capilaridade territorial e as
caracteristicas das institui¢des locais apoiadas?

6.1) Quais as principais dificuldades e os principais aprendizados sobre esta relagdo entre
Ministério e Pontos? Quais os desdobramentos? Na sua avaliagdo, como esses aprendizados
foram incorporados institucionalmente por cada parte?

7) Falando mais especificamente da apropriacdo de tecnologias de informacdo e comunicacao
digitais nos Pontos de Cultura. Quais eram os objetivos da acdo Cultura Digital?

7.1) Como foi previsto inicialmente e como evoluiu o desenho da aquisic@o e instalacdo dos
estidios multimidia?

7.2) O desenho da formacdo em cultura digital teve inicio com tuxauas, depois passou para os
Pontdes de Cultura Digital e mais recentemente incluiu bolsistas do CNPq. Como se deu essa
evolugdo, por quais motivos e com quais resultados?
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7.3) H4 relatos de que o Ministério da Cultura ndo permitia a utilizagdo dos recursos

repassados nos convénios para custeio de servico de conexdo a internet. Isso realmente
ocorria? Como se resolvia a conectividade a internet nos Pontos?

8) Qual a sua percep¢do em relacdo a apropriacdo das ferramentas digitais pelos Pontos e a
producdo de conteddos digitais por eles? Quantos se apropriaram bastante, quantos se
apropriaram um pouco, quantos nao se apropriaram, e por qué?

8.1) Gostaria da sua avaliacdo sobre a op¢do pelo uso de software livre nos estidios
multimidia e ac¢des de formacdo. (motivagdes relacionadas as diretrizes e objetivos do
programa, eventuais dificuldades enfrentadas pela falta de conhecimento desse tipo de
software por parte dos Pontos, como esse desafio foi enfrentado e com quais resultados?)

9) Qual a sua percepg¢ao sobre a participacdo das comunidades na gestao dos Pontos?

9.1) Qual a sua percepcdo sobre a participacdo dos Pontos na gestdo do programa Cultura
Viva?



