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RESUMO

O presente estudo teve como objetivo principd identificar o edégio de
indtituciondizacéo do governo detrénico no Bradl, no nive federd, considerando as relagtes entre
0s atores ingditucionais envolvidos, e os reflexos dessa politica nas condigdes de governanca do
Estado. Foi verificado como os processos de formulagéo e integracdo de politicas, poder e tomada
de decisdo ocorrem no contexto do governo eetronico. Mapeou-se o contexto inditucional onde se
relacionam os aores da Sociedade da Informacdo envolvidos com essa politica. Aspectos que
podem influenciar a governanca, como oferta e acesso aos servigos de e governo, também foram
verificados, especidmente agueles relacionados a inclusdo digitd. Identificaram-se, ainda, dguns
possivels resultados em relacdo a accountability, governanca eetronica, reforma adminigtrativa g
principamente, governanca. A Teoria Ingdituciond serviu como suporte para investigar a interacéo
entre 0s agentes ingditucionais (setor publico, iniciativa privada, Terceiro Setor e setor académico) no
setor societério do e-gov e para se chegar a um diagnostico sobre o grau de indtitucionaizagéo da
politica no pais. O governo eetronico foi visuaizado nesta pesquisa como uma das politicas de
gestdo publica, sendo seus efeitos sobre a modernizacdo do aparelho estata percebidos com base
nas teorias sobre Reforma do Estado e Nova Administracdo Pdblica, dém daguelas que exploram o
congruto da governanca. Como métodos e procedimentos de pesquisa, foram redizadas 27
entrevistas em profundidade com informantes-chave do governo detrénico no Brasll, identificados
em cada um dos quatro setores ingditucionais, tendo em vista suas atribuigdes estratégicas ou
gerenciais em organizagdes que atuam na politica de e governo. A pesquisa quditativa englobou o
periodo de 2000 a 2003 e empregou a técnica de andise de contelido para verificar a percepcdo
dos entrevistados sobre os assuntos de interesse do estudo, tendo sido utilizado o software Atlasti
para auxiliar no ordenamento conceitua dos dados coletados. Os principais resultados foram a
constatacdo de que: 0 processo orcamentério € um dos grandes entraves a progressao do governo
eletrénico rumo a estagios sedimentados de ingtituciondizagéo; a estrutura de formulagdo da politica
tem pouca permesbilidade a participacdo dos dores inditucionais externos ao governo federd; a
politica de inclusfo digita deve ser implementada em paraelo ab e gov e ndo apenas como mais
uma de suas inicidivas, 0 emprego de tecnologias de informacéo e comunicacdo na administracéo
do aparelho estata € a principd ferramenta para moderniza-1o, o que pode trazer reflexos postivos
a governanca, especidmente nos aspectos de melhoria da gestéo interna do préprio governo, maior
participaco civica e contribuigdes ao desenvolvimento econdmico-socid do pais. Por fim, concluiu-
se sobre a necessdade de amplificar a discussdo politica do e-governo com a sociedade,
viabilizando, com isso, a construgdo de um plano estratégico capaz de erguer as bases de um futuro
“Edtado virtud”.

Palavras-chave: goveno detronico; governanca, Sociedade da Informacdo; reforma
adminidrativa; Teoria Indituciond.



ABSTRACT

This study had as its man objective the identification of the inditutiond sage of
eectronic government in Brazil, on the federd level, considering the rdaions among inditutiond
actors, and its effectsin State governance. Issues like policy making and integration, power and
decison making were verified in the environment of e government. The inditutiona context - where
the actors of the Information Society develop the policy - was mapped. The aspects that may
influence governance conditions, like ddivery and access to e-government services, were aso
verified, particularly those related to digita divide. Some possible results to accountability, eectronic
governance, public sector reform and, mainly, governance were aso identified. Ingtitutional Theory
was gpplied to support investigation about the interactions among ingtitutiona agents (public sector,
private sector, Third Sector and Academy) in the societal sector of e government and to atain a
diagnosis about the inditutional degree of the policy. Electronic government was understood in this
research as a public management policy and its effects in modernizing the State were perceived
through the lenses of Public Sector Reform and New Public Management theories, besides those
which explore the congtruct of governance. As part of the methods and research procedures, there
were 27 in-depth interviews with key stakeholders of e-governmert in the country, identified in eech
of the four inditutiond sectors, conddering their strategic or managerid roles in organizations that
ded with e-government issues. The quditative ressarch covered the 2000-2003 period and
employed andysis content technique to verify the perceptions of the interviewees on the pics
consdered in the study, usng Atlasti software to help with conceptua ordering of collected data
The main results were the perception that the budgetary process is one of the grestest barriers to the
progression of e-government towards sedimented stages of inditutiondization; the structure of policy
meaking has little permeshility to participation of inditutiona actors externd to the federal governmen;
the digital divide palicy has to be implemented in pardld to e government and not as just one more
of itsinitigives, the employment of information and communication technologies in the public sector
adminigration is the main tool to modernize it, which can bring about postive effects to its own
management, greeter civil society participation and contributions to the economic and socid
development of the country. Findly, it became evident that there is the need to amplify the politica
discusson of egovernment within society, alowing, therefore, the congtruction of a strategic plan
cgpable of building the basisfor afuture “virtua State’.

Keywords: eectronic government; governance, Information Society; public sector reform;
Ingtitutiona Theory.
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1INTRODUCAO

Os governos de distintos paises operam num mundo complexo e precisam adaptar-se a
novas redidades, como a globaizacéo e a era do conhecimento, na qual € moldada a Sociedade da
Informac&o, contexto no qua as tecnologias de informacdo e comunicagéo (T1C) tém papd crucid
no modo como o Estado cumpre suas principais fungdes. Essas tecnologias mudam a abordagem da
gestéo publica, devendo-se levar em conta que cidaddos, empresas e demai's organizacdes querem
ter a0 governo de modo cada vez mais rgpido e facilitado, na expectativa de que os
programas governamentais estejam focados em suas necessdades. Alguns possivels caminhos para
melhorar a percepcdo gerd em relacdo ao servigo publico incluiriam novos estilos de governanca,
novas formas de prestacdo de servicos e aumento da accountability.

As condigbes que incentivaram €, a0 mMesSMo tempo, pressonaram oS governos a
encontrar novos caminhos para prestar seus servicos, especialmente a partir do final da década de
80, foram decorrentes ndo somente da dimensdo fiscal que permeou as discussies sobreacriseea
reforma dos Estados, mas também das dimensdes social e administrativa (ABRUCIO, 1998). O uso
de tecnologias responde tanto a dimensdo relacionada a crise fisca, pela possivel reducéo de custos
e aumento de receitas que pode proporcionar, como a vertente administrativa, pela introducéo de
inovagBes e mudangas na estrutura, processos internos e cultura do aparato estatal. Nessa Ultima
vertente, se mostra importante a integracdo das TIC a instrumentos e abordagens
tradicionaigmecanicas, a fim de aproveitar 0 que esses processos tém de melhor (OCDE, 20014).
Haveria a necessdade, portanto, de redesenhar e ndo somente de gustar processos a0 introduzir as
TIC naadministracdo dos governos.

Quanto a “crise do Estado” propaada por governantes em gera, notam-se
guestionamentos em relacdo as tradicionais edtruturas de governanca e aos mecanismos de
respostas gerencials, no sentido de que ambos seriam cada vez mais ineficientes: mudangas seriam
necessarias a fim de preservar a capacidade do Estado de governar e prover servigos publicos. Os
governos deveriam, portanto, ser mais seletivos nas questdes a serem atacadas e atentar para que o
alcance de seus objetivos se desse da forma menos dispendiosa possivel (PETERS, 1996). Isso
envolveria repensar a forma de intervencéo do governo na vida do pais, devendo ser reforcada e
agilizada a tomada de decisdo dos governantes e reestudada a relacéo custo-beneficio da méguina
publica. Hexibilidade para adaptacéo seria crucia em tais circungténcias. as organizacles publicas
precisariam construir uma capacidade de adaptacdo continua, devendo-se levar em consideracéo,

em especia, a possibilidade de utilizagdo das inovagdes tecnol gicas disponives.
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Com a evolucéo do uso de computadores e dos meios de comunicagéo, dém dainfra
edirutura propiciada pela Internet, definiram-se novas formas para os modelos de relacionamento
Estado-sociedade - que conformariam novas estruturas de governanca -, cada vez mais baseados
em tecnologias de informacéo e comunicacdo. Nesse contexto, no qual as reformas administrativas
vém sendo desencadeadas pelos governos, a chamada “Nova Administracéo Publica’ - nome pelo
qua é identificada uma s&rie de doutrinas adminigtrativas que vém permeando, desde o inicio da
década de 80, as discussdes em torno dessas reformas em diversos paises (BARZELAY, 2001,
FERLIE e d., 1996) - tem ddo relacionada a iniciaivas que enfaizam a administracéo e a
prestacdo dos servigos publicos, particularmente o e a utilizacdo (FERGUSON, 2002), o
gue pode ser viabilizado com o uso de TIC e que, potencid mente, incrementaria a governanca.

A governanca, entendida de modo smplificado como a capacidade do governo de
implementar de forma eficiente suas poaliticas publicas (BRASIL, 1995), € uma temética de grande
relevancia nos estudos contemporaneos de administracdo, quer sga na aea publica, como ora
propde-se a enfocar, quer sga para a gestédo de organizagoes privadas. O avango de novas
tecnologias nas décadas recentes incentiva, portanto, o estudo dos possiveis reflexos provocados
por inovagOes na maneira como o0 Estado presta seus servicos, bem como em sua prépria
gestdo adminidrativa

O governo detronico — também conhecido como “e-gov” ou “e-governo” — vem se
mostrando, no contexto anteriormente apresentado, como uma das maneiras encontradas pela
administracéo publica para auxiliar na reforma adminigtretiva e como um meio de serem acancadas
melhores condi¢bes de governanca, por meio da prestacdo de servicos mais agas e dicientes a
sociedade, reflexo de mehorias internas em sua gestéo. Identificado como uma “inovacéo em
administracdo” (NATIONAL AUDIT OFFICE, 2002a, p. 10), 0 e-gov representa, de uma
mangra mais visve, o provimento de “acesso publico via Internet ainformagdes sobre os servigos
oferecidos pelos departamentos centrais do governo e suas agéncias, habilitando o publico a
conducao e conclusdo de transagles paratais servicos’ (NATIONAL AUDIT OFFICE, 2002b, p.
1).

A face de prestacdo eetronica de srvigos devem ser agregados, ainda, outros
componentes, como a governanca eletronica— “ unido dos cidadaos, pessoas-chave e representantes
legais para participarem junto ao governo das comunidades por meios eetronicos’ (FERGUSON,
2002, p. 104) - e o potencid do governo eetrdnico na transformacdo das sociedades para
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exploracéo do conhecimento, isto €, seu papel na Sociedade da Informacdo com vista a obtencéo
de vantagens comptitivas por meio das TIC.

A Internet — tavez a maor inovegdo das Ultimas décadas -, como veiculo de
aproximacdo do Estado com o cidad@o, € o principa instrumento para a consecucéo dos planos de
fazer 0 governo cada vez mais “eetronico”. A intencdo, com a presenca governamenta naweb, é a
de tornar 0 aparato administrativo menos gparente de forma presencia, mas, a0 mesmo tempo, mais
proximo do cidad@o e mais eficiente na redizacdo de seus objetivos, com a utilizagdo de técnicas e
sstemas de informética e comunicagdes. Com isso, verifica-se a utilizacdo de TIC naimplementacdo
de conceitos contemporaneos advindos da Administracdo, a exemplo do gerencidismo na conducéo
das organizagles publicas, e mesmo um incentivo ao controle socid (SATO, 1997).

A andise procedida nesta dissertacdo aborda 0 e-governo em termos de sua
participacdo na promogdo da governanca no Brasil, enfocando o relacionamento entre os diversos
atores indtitucionais envolvidos e os possivels resultados obtidos ao serem perseguidos os objetivos
a que se propde essa politica, a exemplo da prestacdo de melhores servigos a sociedade e amaior
eficiéncia e trangparéncia da atuacdo do aparelho estatal. Nesse sentido, a governanca eletrénica —
um dos componentes ca governancga - seria, entéo, o resultado da contribuicdo do e-gov paraum
contexto maior no qua o governo formula e implementa suas politicas com a participacdo da
sociedade, considerando o ambiente regulatdrio que norteia e restringe a atuacdo s diversos
atores.

As novas tecnologias tém, portanto, potencia para congtruir uma nova reacéo entre
governo e cidaddos, ao pressupor-se que possibilitam uma administragéo publica mais eficiente,

democrética e transparente. Esse avanco pode se dar, por exemplo, por meio de uma maior

~ “

participacdo
acarretaria um impacto positivo para a construcéo da “boa governanca’. Ressdte-se que ndo

virtua” dos cidaddos na formulagéo das politicas publicas (OCDE, 2001a), o que

somente esses possivels beneficios fardo parte do foco desta pesquisa, como, tambem,
externdidades negativas porventura existentes (a exemplo da excluséo digitd).

Vade dizer, ainda, que esta dissertacio considera como um de seus dicerces tedricos a
perspectiva ingtituciona, servindo esta como fator preponderante para se conhecer qual o papd das
TIC na governanca do Estado, tendo em vista a importéncia do ambiente ingtituciona no qua o
tema se insere. Essa corrente tedrica se mostra de grande vaia ao proporcionar um enfoque de
pesquisa que suplanta as limitagdes do paradigma funciondista (CARVALHO; VIEIRA, 2003),

abordagem esta apoiada em suposi ¢des sobre a natureza unitaria e ordenada das organizacOes, que
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enfatiza 0 consenso e a coeréncia, em detrimento do conflito, dissenso e operagbes de poder
(CLEGG; HARDY, 1998). Estudos que investigam a utilizacdo de TIC e seu impacto na
governanca precisam estar assentados, portanto, numa perspectiva mais ampla que considere as
relaches ingtitucionais e os diversos condtituintes desse processo, para que ndo se tenha uma visio
limitada das interagdes que ocorrem no ambiente da administracdo publica, onde atuam diversos

grupos com interesses proprios.

1.1 PROBLEMA DE PESQUISA

Tendo em vista 0 exposto, 0 presente estudo visa responder a seguinte pergunta de
pesquisa

“Qual é o estagio de ingtitucionalizacdo do governo eletrénico no Brasil,

considerando as relages entre os atores institucionais envolvidos, e quais sao

os reflexos dessa politica nas condicdes de governanca do Estado no nivel
federal?”

1.2 OBJETIVOS

Dado o contexto e a pergunta anteriormente apresentados, a presente dissertacdo tem
como objetivo geral identificar o estagio de inditucionaizacéo do governo detronico no Brasl,
considerando as relagdes entre os atores ingitucionais envolvidos, e os reflexos dessa politica nas
condicdes de governanca do Estado no nivel federal.

A partir desse objetivo gera, a pesguisa tem os seguintes obj etivos especificos:

a) verificar como os processos de formulac@o e integracéo de politicas, poder e tomada
de decisdo ocorrem no contexto do governo eetronico, levando-se em conta outros

fatores, como legidacéo e estrutura do programa no ambito do governo federd;

b) identificar e mapear 0 contexto indituciond no qua se relacionam os atores da

Sociedade da Informacéo envolvidos com a politica de governo eetronico;

c) verificar agpectos do programa de governo eetrnico relacionados a sua oferta e

aces, capazes de influenciar nas condigdes de governanca, especia mente a incluséo
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digita, e outros como: software livre, compras detrbnicas, certificacdo digitd e
integracéo;

d) identificar 0 nivd de indituciondizacd do governo eetrbnico no Brasil e aguns

possivels resultados trazidos por esse programa em relacd a accountability,

governanca e etronica, reformaadminirativa e governanca

1.3 JUSTIFICATIVA E RELEVANCIA DO ESTUDO

O interesse pelo estudo das questdes envolvendo as TIC e a atuacdo on-line dos
governos vem ganhando forca especidmente a partir do inicio dos anos 90, ndo obstante ainda
haver um “gargao problemético” entre a importancia da Internet - e seus efeitos no governo e na
sociedade - e a ateng@o dos cientistas sociais a esse fendmeno empirico (FOUNTAIN, 2001, p.
16). Antes disso, a andlise estava restrita a aspectos relacionados t&o-somente a informatizago de
procedimentos. Nessa época, a infra-estrutura da Internet estava no inicio de sua construgéo, sendo
que as agdes de informética do governo bradilero restringiam-se a producdo de sistemas para
atender a necessidades especificas, como o Sistema Integrado de Dados Orcamentarios (Sidor) e o
Sdema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federa (Siafi), criados para
automatizacdo da execucdo orcamentario-financera da area federal e que o exemplos de
“dstemas estruturadores’ (ou “ estruturantes’).

Evidéncias provenientes da experiéncia dos setores publico e privado reforcam a
necessidade de que as TIC sgam vistas como um aspecto importante na reforma de organizagoes
gue dmgam conseguir maiores niveis de eficiéncia e outros objetivos relacionados a governanca
(OCDE, 2002). Além disso, estudos empiricos apresentados por Heeks (2002a) mostram que as
TIC vém tendo um papel crescente em importancia quando se fdaem iniciativas de reformano setor
publico, o que judtifica o presente estudo em termos de aumento do conhecimento sobre o papel do
governo detrénico nas reformas que vém sendo redizadas na administrac@o publica brasileira nos
anos recentes.

No que tange ao problema escolhido, deve-se enfatizar que a governanca é um dos
centros de atencdo desta pesquisa. Acredita-se que 0 assunto € de interesse de estudiosos de
Administracdo especialmente pelo fato de estar sendo focado nesta dissertacdo um dos aspectos
que pode agilizar a atuacdo dos governos, qua sga, a utilizacdo de meios tecnoldgicos para uma
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melhor e mais efetiva prestacdo de servigos. Além disso, entende-se que a atuacéo do Estado por
meio de uma edratégia de utilizacdo plangada de novas tecnologias tem seu impacto no macro-
ambiente ingtituciona que molda as condigdes de atuacdo do Poder PUblico e que formam, ao find,
agovernanca

O foco desta dissertacdo espelha, também, preocupactes contemporaneas sobre as
novas formas de atuacdo dos governos e sobre modos de se incrementar a governanga e a
democracia. O Terceiro Forum Globa - Fostering Democracy and Development Through E
Government -, organizado pelo governo itdiano em Ngpoles, em mar¢o de 2001, contou com a
participacéo de representantes de 122 paises e discutiu 0 potencial das TIC para os governos de
paises desenvolvidos e em desenvolvimento, bem como a capacidade dessa inovagdo em dar
suporte a democracia e ao desenvolvimento (THIRD GLOBAL FORUM, 2003). Cabe sdientar
que esse férum de discussdes influenciou os estudos iniciais a partir dos quais foi delineado o projeto
da Organizacdo para Cooperacéo e Desenvolvimento Econdémico (OCDE) sobre o impacto do
governo eetrénico na administracdo publica (OCDE, 2001b), o qua, como serd visto adiante,
contribuiu para a proposta das dimensdes e variavels desta pesquisa.

Outro evento que mostra 0 dinhamento desta dissertacdo a temas contemporaneos e
gue vém crescendo de interesse em todos 0s segmentos — e ndo sH no setor publico — é a Cupula
Mundia sobre a Sociedade da Informacdo, cuja primeira fase foi redlizada em dezembro de 2003
em Genebra - Suica, com a segunda etapa prevista para novembro de 2005, em Tunis — Tunisa
Essa foi a primera reunido internaciond das Nagbes Unidas sobre tecnologia da informacéo,
considerando que evento smilar redizado em 2000 reuniu gpenas 0s paises integrantes do G8 e
aguns poucos convidados. Em 2003, com a participacéo de representantes de 176 paises, a Clpula
discutiu ndo somente o papel das tecnologias como ferramentas na Sociedade da Informagéo, mas
também a dimensdo humana que pode ser explorada com base no gproveitamento das TIC. Os
resultados das discussdes — com emas controversos como a governanca mundiad da Internet -
foram explicitados por meio de uma Declaracéo de Principios e um Plano de A¢éo com objetivos a
serem acancados pelos paises até 2015 (CUPULA MUNDIAL SOBRE A SOCIEDADE DA
INFORMAGCAO, 2004).

Pode-se inferir, ainda, que a Internet vem se consolidando como indrumento de
crescimento econdmico, dcangando dimensdes dificilmente previsivels anos atras, sga como novo
melo de organizacdo das empresas, sga como mecanismo de universalizacdo do acesso da

populacéo a bens culturais. Esses aspectos devem ser integrados a visio do governo federa
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brasileiro, que vem utilizando as TIC para promover a inser¢do do pais no contexto da Sociedade
da Informacéo. Os resultados desta pesquisa podem ser relevantes, também, para que as unidades
governamentais encarregadas de plangar e executar politicas plblicas baseadas em TIC -
especidmente o Comité Executivo do Governo Eletrénico e a Secretaria de Logigtica e Tecnologia
da Informacdo do Ministério do Plangiamento, Orcamento e Gestdo - possam melhor compreender
0 papel das tecnologias para o incremento da governancga.

De acordo com a empresa de consultoria NUA Internet Surveys, especidizada em
edatigticas e tendéncias da Internet, o Brasil possuia, em setembro de 2002, gproximadamente 14
milhdes de usuarios de Internet, correspondendo a 8% de sua populacdo (NUA, 2003), nimero
que praticamente coincide com o divulgado pelo IBOPE//NetRatings (2004) quanto ao niUmero de
usuarios domiciliares de Internet no Brasil em dezembro de 2003 (14,3 milhdes). Para o Comité
Gestor da Internet no Brasil (BRASIL, 2003e), o nimero totad seria de gproximadamente 22
milhdes de usuarios (12% da populacdo), em janeiro de 2003, calculado por meio da multiplicacéo
do nimero de hosts (2.237.527 hosts em janeiro de 2003) por dez (nimero estimado de usuarios
por host). Mais uma vez os niimeros coincidem, pois atudizacdo de dados do IBOPE//NetRatings
(2004) mostrou que no Brasil, em janeiro de 2004, o “nimero de usuarios potencials (pessoas que
moram em domicilios que possuem pelo menos um computador com Web), (...) passou de
14,3 milhdes para 20,5 milhdes (aumento de 43,5%)” (grifo noso).

N&o se deve olvidar que os servigos governamentais tém os cidaddos como principa
publico-avo, sendo importante, por conseguinte, atentar para o fato de que a grande maioria da
populacéo brasileira ndo tem acesso a Internet — conforme nlimeros apresentados no paragrafo
anterior -, 0 que pode dar um alcance restrito as medidas de e-gov. Além disso, deve-<e lembrar
gue ndo somente as pessoas fisicas sofrem pela fata de acesso a esses novos recursos, mas também
as organizagbes que ndo tém condicles de pagar pelo acesso a rede mundia ou que se encontram
em regides ainda ndo contempladas por provedores de acesso.

O entendimento sobre os resultados a cancados pelo governo eetronico tem, portanto,
sua importancia quando se considera que a efetiva governanca — meta buscada ao se implementar
projetos de e governo — é um importante requisito para a consecucdo de objetivos econémicos e
sociais (OCDE, 2001c). O presente estudo visa contribuir na investigacdo de como préticas que
levam a“boa governanca’ podem ser proporcionadas por servicos publicos ofertados com o auxilio

das TIC, temética que na literatura brasileira carece de estudos mais aprofundados.
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1.4 DELIMITAGAO DO ESTUDO

A pesquisa esta delimitada ao governo federd, em termos da atuacdo dos érgaos
publicos dessa esfera com outras organizagOes envolvidas em agdes de e-gov (nive de andise de
sociedade) nos setores privado, académico e Terceiro Setor.

A pesquisa engloba o periodo de 2000 a 2003, tendo em vista que “a formulacdo de
uma palitica de tecnologia da informacéo e comunicacdo voltada para a administracéo publica [no
Bragil] teve seu marco inicid na daboracdo de documento que definiu diretrizes, objetivos e metas
até 2003" (BRASIL, 2002b, p. 1), intitulado “Proposta de Politica de Governo Eletrénico para o
Poder Executivo Federd” (id., 2000i) e lancado em setembro de 2000. Além disso, vae citar que 0
Comité Executivo do Governo Eletrénico foi criado em outubro desse mesmo ano (id., 2000Kk),
tendo sdo verificada, portanto, aimplementacdo do e-gov de 2000 até 2003.

O estudo foi delimitado as agBes de governo eetronico definidas e implementadas por
meio do Comité Executivo do Governo Eletrénico, dém daguelas no ambito do Programa
Sociedade da Informacéo, conforme linhas de acdo a serem mencionadas adiante nesta dissertacao.
Essa delimitacdo vai a0 encontro da proposta de atuacdo do governo federal para executar sua
politica de e-gov, pois “a acdo do governo em tecnologia da informacdo e comunicagdo é
complementar com o Programa Sociedade da Informacdo do Ministério da Ciéncia e Tecnologia
(SOCINFO/MCT) que estabel ece normas para a ampliacéo da competitividade e da produtividade
(..)” (id., 2000i, p. 3-4).

Quanto a governanca, \ale dizer que esse construto serd explorado adiante, cabendo
esclarecer, de modo sucinto nesta subsecdo de delimitacdo do estudo, que n&o foram investigados,
por exemplo, resultados econdmicos ou impactos politicos acangados por projetos de e-gov (caso
em que estaria sendo explorada a governabilidade). Deve-se observar, entretanto, que as possivels
vantagens para a democracia so tratadas de modo tangencial a0 se abordar 0s aspectos

rel acionados a governanca eletronica.



2 SOCIEDADE DA INFORMACAO E GOVERNOELETRONICO

2.1 A SOCIEDADE DA INFORMACAO

Além das reformas do gparato administrativo, 0s governos vém se deparando com o
gparecimento de novas formas de organizagéo e de producéo em escala mundia que delinearam o
gque se convencionou chamar de “Sociedade da Informac&o”, baseada no conhecimento, na
educacéo e no desenvolvimento cientifico e tecnologico (KUMAR, 1997; BRASIL, 2000a). Essa
nova “sociedade em rede" redefine a inser¢ao dos paises na sociedade internaciona e no sistema
econdmico mundid (CASTELLS, 1996), tendo como conseqiiéncia, também, o surgimento de
novas demandas dirigidas ao setor publico no que diz respeito ao seu proprio funcionamento. Dai a
importancia de serem revisados conceitos que podem auxiliar na compreensdo acerca da insercéo
do governo eetronico nesse contexto.

A sociedade “pds-indudrid” - expressdo inicidmente utilizada por Bell (1977) para
designar as novas estruturas que se desenvolveram no interior das sociedades modernas da segunda
metade do Século XX -, tem como sua caracteristica mais marcante o principio de “ codificacéo do
conhecimento tedrico”, responsavel pela nova “ sociedade do conhecimento” que emergiu do antigo
capitalismo das grandes corporagbes BELL, 1977). Esse fenOmeno trata, de acordo com seu
tedrico principa, Danid Bedl, antes de tudo, de uma mudanca na edrutura sociad, com
consequiéncias variaves, “de acordo com as diferentes configuragdes politicas e culturais’ (ibid., p.
10).

Com base nos estudos de Daniel Bell, Kumar (1997) reforca tais idéias sobre o
“conhecimento tedrico”, que seria seu agpecto mais importante, destacando-o como a “fonte de
vaor, afonte de crescimento” da sociedade do futuro (KUMAR, 1977, p. 15). Ou, como destaca
o préprio Bell (1977, p. 538), ateoria e a codificacdo do conhecimento tedrico teriam o intuito de
“dirigir asinovagdes e aformulacéo das linhas de agéo”.

Bdl (ibid., p. 377) explora, também, a racionalidade — em seu sentido weberiano — nas
decisdes da sociedade pos-indudtria, em confronto com a palitica, colocando a seguinte pergunta:
“quem governard?’ [tecnocratas ou politicos?] Dependente da tecnologia e da ciéncia, a sociedade
pos-industrid poderia ser visudizada, de acordo com Bdl (1977), em trés dimensdes. a socid, a

politica e a culturd. A primeira abrangeria a economia, a tecnologia e 0 sstema ocupaciond. A
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politica regeria a distribuicéo de poder e resolveria os conflitos decorrentes das reivindicagOes e
exigéncias dos individuos e dos grupos. A terceira dimenséo, a cultura, condtituiria o dominio do
“dmbolismo expressivo e dos sgnificados’ (p. 26). Seriam exatamente as mudangas na dimenséo
socid que suscitariam problemas de ordem adminigtrativa para 0 Sstema politico eque, ao find,
levariam a competi 8o entre tecnocratas e politicos.

No estudo dessas dimensBes, Bell (1977, p. 10) conclui que a “politica do futuro” —
considerando que sua obra principal sobre a sociedade pés-indudtrid estaria no “plano da
abstracdo” a época de sua elaboracdo, no inicio da década de 70 - néo seria feita de “brigas entre
grupos funcionais de interesses econdmicos, em luta pelo seu quinh&o do produto naciond” (ibid., p.
405), mas, 9m, de uma preocupacdo com a defesa dos interesses de uma “ sociedade comunitaria’,
especidmente quanto a incorporagdo dos grupos menos favorecidos. Na conclusio de sua obra
sobre 0 “advento da sociedade pos-indudgrid” (ibid., p. 538), esse autor argumenta que esta
representaria “o aparecimento de novas estruturas e principios axials: uma sociedade produtora de
bens transformada em sociedade de informacgo, ou erudita (...)".

O termo “sociedade da informagdo” comegou a ser cunhado na década de 1960 e
principio da década de 70 por socidlogos como Daniel Bell, a0 explorarem teorias sobre a
sociedade poOs-indudrid — uma interpretacéo da sociedade moderna. Kumar (1997) alerta,
entretanto, que a idéia de uma sociedade da informacao teria Sdo elaborada Sstematicamente, pela
primeira vez, por estudiosos japoneses em fins da década de 60, mas, mesmo assim, reconhece a
importancia das obras de Bedl sobre o assunto, indicando que €le seria “seu expoditor mais
eminente’ (KUMAR, 1997, p. 15). A interpretacdo da sociedade moderna como a “ sociedade da
informagdo” seria, portanto, uma continuidade em relagdo s teorias da sociedade pds-indudtrid.
Além disso, Kumar (1997, p. 15) relembra que aidéia da sociedade pés-indudtrid inicid teve como
aguns dos seus “denunciantes mais vigorosos” 0s tedricos marxistas, que consderavant-nacomo “a
mais clarademonstracéo da fase find daideologia burguesa’ (KUMAR, loc. cit.).

As mudancgas pelas quais vém passando as sociedades ocidentais desde o final do
Século XX s8o exploradas por Kumar (1997), que defende que €las sgam denominadas, de modo
gerd, de “pbés-indudtriais’. Além dessa nova sociedade pos-indudtria ter sdo estudada em termos

de autores que abordavam teorias pos-fordistas, ou mesmo dos entusiastas da “ sociedade da

informacdo” - a exemplo de Danid Bel -, Kumar (1997) propde uma corrente mais recente, qual

! Para uma revisdo das teorias de redes, especialmente dos conceitos de “redes de relacionamento” e “redes
sociais’, consultar: Lopes (2004).



24

sgja, aquela baseada em teorias pos-modernigtas. Vae lembrar que o fordismo estaria associado ao
modelo de produgcdo em massa, adotado por Henry Ford a partir dos ensinamentos de Taylor
(“taylorismo”: a organizacéo cientifica do trabaho). O pds-fordismo serig, portanto, uma evolucéo
do fordismo, referindo-se a producdo flexivel, pois o sstema de producdo em massa teria se
tornado muito rigido e dispendioso para as caracteristicas da nova economia (CASTELLS, 1996).

Kumar (1997, p. 10) estuda a sociedade baseada no conhecimento num contexto que
engloba teorias pds-fordistas e pés-modernistas, argumentando que a pds-modernidade “tem
pontos em comum ndo apenas com o pos-fordismo, mas também com a idéa da sociedade da
informacdo”. Enquanto a teoria da sociedade da informacdo enfatizaria as forgas de producéo, a
pos-fordista daria mais destague as rel agdes de producdo, ou sgja, nesta Ultima teoria, a tecnologia
perderia seu cardter neutro ou inerentemente progressista e seria posta em uma matriz de relagdes
sociais que [he determinaria o uso e aplicacéo.

Embora reconheca a importancia das TIC em grandes &eas da vida socid e
econdmica, Kumar (1997) ressdta que isso ndo implica o estabelecimento de um novo principio de
sociedade ou o advento de uma “terceiraonda’ de evolugdo socid. Esse autor destaca, ainda, que
na maioria das areas a tecnologia de informacéo teria (1) acelerado processos iniciados agum
tempo antes, (2) facilitado aimplementacdo de certas edtratégias de administracdo de empresas, (3)
mudado a natureza do trabalho no caso de numerosas profissies e (4) apressado certas tendéncias
em lazer e consumo.

Tais mudancas quantitativas — considerando que as sociedades passaram afazer maise
em maor extensio o que ja vinham fazendo antes do advento das TIC — podem levar, de acordo
com Kumar (1997), a outras, qualitativas. A globdizacdo da informacdo e da comunicagdo —
proporcionada pela revolucdo da tecnologia da informagdo — sugere possibilidades de uma nova
edtrutura de cidadania e democracia ainda ndo imaginadas. Simultaneamente, ainda segundo Kumar
(1997), a crescente privatizacdo e individudizacdo que a tecnologia de informacéo também
promoveu apontam para uma direcéo diferente e quase opostar para o esvaziamento e diminuicéo da
esfera publica nas sociedades ocidentais contemporéaneas. Bell (1977, p. 21), por outro lado,
previa, no inicio dos anos 70, que um dos eixos de conflitos sociais na audida “sociedade pos-
industrid” seria exatamente 0 “desgo de uma maior perticipacdo nas decisdes de organizages que
controlam a vida dos individuos (escolas, hospitais, firmas comercias)”.

Quanto a0 pape do Estado nessa nova conformagdo de sociedade, Kumar (1997)

sugere que este se tornou impotente diante das novas tecnologas. A forca estaria no individuo e os
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regimes de censura e vigilancia dos governos estariam sendo minados. Além disso, Kumar (1997, p.
170) defende que a tecnologia da informacdo subgtitui as “pesadas estruturas burocréticas das
organizacBes mundiais’, permitindo, com isso, 0 “exercicio da democracia globa direta’ (KUMAR,
loc. cit.).

Em outras paavras, Sabourin (2000, p. 8) eclarece que uma nova “democracia
mundid” estaria em expansdo ndo O pelo desenvolvimento das TIC, mas, epecidmente, pela
atuacdo de “forcas e dindmicas’ da globaizacdo - com sua vertente econdmica - e pelo pape
desempenhado por diversos aores inditucionais nesse processo, a exemplo de organismos
internacionals, empresas multinacionais, midia, além da sociedade civil representada por associacoes
e organizagbes nao-governamentais. Esse contexto exigiria, no entendimento de Kakabadse,
Kakabadse e Kouzmin (2003), novas politicas econdmicas, gpropriadas a uma economia mundia

onde o conhecimento seria 0 recurso-chave.

2.1.1 IMPLEMENTACAO NO BRASIL

Tendo em vista essas reflexdes tedricas, um dos focos de atencéo desta dissertacéo foi
0 Programa Sociedade da Informagéo — Socinfo (BRASIL, 2000a), do Ministério da Ciéncia e
Tecnologia, que fez parte do conjunto de projetos que compuseram o Plano Plurianud - PPA 2000-
2003 (id., 2000f) e que também esta inserido no PPA 2004-2007 (id., 2004b). O Soclnfo condtitui
o principa esforgo governamenta para a insercéo do Brasil na Sociedade da Informagéo e tem“o
objetivo de viabilizar a nova geracéo da Internet e suas aplicagbes em beneficio da sociedade
brasleira’ (id., 1999, art. 1°. A exemplo de iniciaivas congéneres no mundo, afirma Takahashi
(2004, p. 87 — grifo do autor), “o Soclnfo € um programa de concepcao e integracao de agoes,
mais do que de execucdo verticalizada. N& obstante, em face das caracteristicas da situacéo
brasileira, também tem exercitado agbes concretas e operacionais quando as circunstancias
demandam’”.

Assm como foi efetivado em outros paises, foi lancado no Brasl, em setembro de
2000, o “Livro Verde’ do Programa Soclnfo BRASIL, 20004), que corresponderia a uma fase
inicid de discussdes para aimplantacdo de medidas rumo a Sociedade da Informagéo. Esse tipo de
documento propde “diretrizes para a estruturacdo de infra-estruturas de comunicacéo, regulacéo,

educacéo e universdizacdo de a0 ambiente digital, bem como para o desenvolvimento de
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aghes governamentai's que também promovam o incremento da sua eficiéncia e da sua transparéncia,
por meio do uso intensivo destas tecnologias’ (COELHO, 2001, p. 112).

Quanto a escolha da temética deste estudo, deve-se observar que no Brasil os projetos
de egov dos demais entes federativos tém sdo estimulados pelo progresso das iniciativas do
governo federd, desenvolvidas em duas vertentes de atuacdo basicas (que por vezes se
sobrepdem): (1) nas diretrizes do Comité Executivo do Governo Eletronico, executadas por meio
do Programa Governo Eletrénico e outros programas governamentais e (2) em trés das sete linhas
de acd0 do Programa Socinfo - “Universdizacdo? de Servicos para a Cidadania’, “Governo ao
Alcance de Todos’ e “Infra-estrutura Avangada e Novos Servigos'.

Nesta pesquisa, fizeram parte das investigagOes gpenas as duas primeiras linhas de acéo
(descritas a seguir), pois abordam o uso de TIC pelo governo para (1) informatizar suas operacoes
e sarvigos e (2) aproximar-se do cidadéo (BRASIL, 2000a):

a) “Universdizacdo de Servicos para a Cidadanid’: no sentido de serem combatidas as
desigualdades e promovida a cidadania. Para conseguir esse objetivo, o programa
busca a implementacdo de medidas para garantir a todos os cidaddos o acesso
equitativo a informacéo e aos beneficios que podem advir da inser¢cdo do pais na
Sociedade da | nformacao;

b) “Governo ao Alcance de Todos’: com vista a que sga viabilizada uma adminisiracéo
publica transparente e centrada no cidad@o. A possibilidade de acesso aos servigos, de
participacéo nas decisbes e acompanhamento dos atos governamentais por parte de
todos os cidadéos impde a adocéo de meios e métodos digitais por parte do governo,
adém do emprego das tecnologias de informacdo e comunicacdo em beneficio da

eficicia, accountability e governanca

O SocInfo identifica as seguintes rel agdes entre stakehol der s — aores que influenciam e
interagem na politica - na Sociedade da Informaco, ao estruturé-las em um “ambiente de negdcios

eletrénicos’, que tem o comércio eetrdnico como principal atividade nesse contexto:

2« Art. 2° - Parafins deste Regulamento, sdo adotadas as defini¢des constantes da regulamentacdo e, em especial ,
as seguintes:

| - Universalizacdo refere-se ao acesso de qualquer pessoa ou instituicdo de interesse publico a servigo de
telecomunicagdes, independentemente de sua localizagdo e condigdo socio-econdmica, bem como a utilizagdo das
tel ecomunicagdes em servicos essenciais de interesse publico.” [grifo nosso] (BRASIL, 2001c).

% Backus (2001) propde modelo semel hante intitulado “model o de governanca eletronica’.
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Figura 1 - Ambiente de Negdcios Eletr dnicos na Sociedade da I nformacao
Fonte: Bras| (2000a)

As siglas gpresentadas na Figura 1 referem-se as seguintes relactes (BRASIL, 2000a,
p. 18):

* B2B (business-to-business): transagfes entre empresas (exemplos. EDI [electronic
data interchange], portais verticais de negécios);

« B2C/C2B (businessto-consumer / consumer-to-business). transagbes entre
empresas e consumidores (exemplos: [ojas e shoppings virtuais);

* B2G/G2B (businessto-government / government-to-business): transacOes
envolvendo empresas e governo (exemplos: EDI, portais, compras);

« C2C (consumer-to-consumer): transagdes entre consumidores finais (exemplos: sitios’
delelldes, classficados on-line);

* G2C/C2G (government-to-consumer / consumer-to-government): transagOes

envolvendo governo e consumidores finais [ou cidaddos] (exemplos. pagamento de
iImpostos, servicos de comunicagéo);

* G2G (government-to-gover nment): transagdes intragoverno.

4 Sitio: tradugio de site, termo em inglés utilizado para denominar um endereco na Internet, identificado por uma
URL Universal Resource Locator), segundo padrées de designacéo de enderecos na World Wide Web (outra
denominagdo usual dalnternet, também conhecida apenas por web ou, simplesmente, “rede”).
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O Livro Verde da Sociedade da Informacdo (BRASIL, 2000a, p. 11) estabelece quais
s80 os stakeholders de interesse para essa sociedade baseada no conhecimento, destacando a
necessidade que hga a “colaboracéo entre diferentes parceiros, nos niveis loca, naciond e
internaciona. O compartilhamento das responsabilidades entre governantes, organizagoes privadas e
a sociedade civil € modelo basico de gpoio a sociedade da informacdo.” Além disso, esse

documento ressalta que:

papel importante para o0 é&xito do Programa [Socinfo] cabera as
universidades e demais entidades educacionais, pelo seu envolvimento na
formacd de recursos humanos e na construcdo da indispensavel base
cientifico-tecnol6gica (BRASIL, loc. cit. — grifo do autor).

A Sociedade da Informacao, vale citar, trouxe a tona a emergéncia de um novo modelo
socid que condtitui, segundo o governo braslero, “oportunidade sem precedentes de prestar
significativa contribuicdo para resgatar a sua divida socid, davancar o desenvolvimento e manter
uma posicéo de competitividade econbmica no cenaio internaciona” (bid., p. 5). A posi¢do do
governo deve ser vista em confronto com o fato de que a Sociedade da Informagdo vem sendo
congtruida, em cada pais, en meio a diferentes condices e projetos de desenvolvimento socid,
segundo estratégias moldadas de acordo com cada contexto BRASIL, 2000a), que, no caso do
Brasl, enfrenta dificuldades para sua absor¢éo pelo proprio setor publico. O governo federa
reconhece essa dificuldade no Livro Verde da Sociedade da Informacéo (ibid., p. 73):

a cultura organizaciona do setor publico ndo favorece a introducéo acelerada
de tecnologias de informagdo e comunicagdo; as estruturas organizacionais
do setor governamental sdo complexas, fungbes smilares sdo pulverizadas
por inimeras ingtituicdes, secdes e reparticdes e iniciativas integradoras,
como a introducdo de tecnologias de informacdo e comunicacdo, enfrentam
uma estrutura de poder difusa e freqlientemente “ bal canizada’ .

As tecnologias envolvidas teriam, ndo obdtante a exigténcia de entraves a sua
implantacéo, a capacidade de transformar as estruturas e as préticas de producéo, comerciaizacéo
€ consumo, e de cooperacdo e competicdo entre 0s agentes, aterando, enfim, a prépria cadeia de
geracéo de vaor. Do mesmo modo, regides, segmentos socials, setores econdmicos, organizagoes e
individuos seriam afetados diferentemente por nova conformacao da sociedade, em funcéo das
condigdes de acesso a informacao, da base de conhecimentos e, sobretudo, da capacidade de
aprender einovar (BRASIL, 2000a).

Em oposicéo ao ciclo anterior, no qua a principa énfase estava concentrada no

desenvolvimento de tecnologias de rede e na introduc@o de servicos de Internet no pais, esse novo
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ciclo trouxe, explicitamente, como prioridade nas suas agdes, 0 desenvolvimento econdmico e socia
da sociedade brasileira Esse foco do Programa Soclnfo se @aduna com os interesses desta
pesquisa, cujo objetivo principd € avdiar a influéncia do egov na governanga, 0 que inclui 0s
aspectos econdmicos e sociais citados. Para o Banco Mundia, por exemplo, a governanca é
definida como a maneira pela qua o poder é exercido na administragdo dos recursos econdmicos e
socias tendo em vista o desenvolvimento (BANCO MUNDIAL, 1992).

Apesar de terem sido tragadas diretrizes para diversas &reas de atuacéo (sete linhas de
acdéo no Livro Verde [BRASIL, 20004a]), o Programa Soclnfo ndo conseguiu chegar a fase de
“Livro Branco”, na qua seriam consolidadas as discussies entre os diversos setores da sociedade
(governo, iniciaiva privada, comunidade cientifica e sociedade civil organizadalTerceiro Setor) para
a proposta de agOes concretas. De qualquer modo, juntamente com o Programa de Governo
Eletronico brasileiro, o Programa Soclnfo se condtituiu, conforme menciona Souza (2002), em um
dos grandes programas governamentais rumo a uma politica naciond para a tecnologia da

informagao.

2.2 0 GOVERNO ELETRONICO

O advento da Internet e das inovagdes tecnol 6gicas em comunicagdes proporcionaram
as organizaghes a possibilidade de migrar seus Sstemas exigtentes em plataformas convencionais
para Ssemas com interface web. O esgotamento de sobrevida de sistemas legados’ pode ser
considerado, também, um outro fator que motivou a construcdo de sistemas baseados na Internet -
0s quais conformam, na préatica, 0 governo eetronico. Outros aspectos que incentivaram o
surgimento dessa inovacdo foram, pela ordem de relevancia para os governos. (1) a necessidade de
as Administragfes aumentarem sua arrecadacdo e melhorar seus processos internos - “fazer mais
com menos’ (KAKABADSE; KAKABADSE; KOUZMIN, 2003, p. 52) - e (2) as pressdes da
sociedade para que 0 governo otimizasse seus gastos e atuasse, cada vez mais, com transparéncia,
qudidade e de modo universal na oferta de servicos e provimento de informagdes aos cidadéos e
organizacOes em gerd. Todos esses fatores encontraram na utilizacdo das T1C uma oportunidade de

inovacdo na execucao de projetos que pudessem materidiza-1os.

® Sistemas aplicativos providos pelos “centros de processamento de dados” governamentais ou demais sistemas
passados de uma gestdo a outra. Os sistemas legados de governo tratam, em sua maioria, de processos
operacionais transacionais.
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As possibilidades de otimizacdo de processos de governo, ou mesmo a criagéo de
Novos processos, baseados em solugdes de T1C passam por principios definidos pelos conceitos de
governo detrénico. Portanto, para que se tivesse uma idéa clara do objeto de estudo desta
dissertacdo, procurou-se, a partir de revisdo bibliografica e documentd, investigar quais seriam as
definigdes mais utilizadas para caracterizar 0 governo eetrénico — “fendmeno relativamente recente
que ainda néo foi claramente definido” (GRANDE; ARAUJO; SERNA, 2002, p. 5), que “aceita
conceituagdes diversas’ (MEDEIROS; GUIMARAES, 2003, p. 9) e que recebe denominagdes
como “governo digitd” ou “governo virtual” (COELHO, 2001, p. 112) -, chegando-se a dgumas

delas, como as apresentadas a seguir:

DEFINICAO FONTE

Governo Eletronico refere-se ao uso, por agéncias governamentais, de tecnologias | Banco Mundial (2003a)
de informagdo (como redes de longa disténcia, Internet e computacdo ndvel)
capazes de transformar as relagbes com cidadaos, empresas e outras unidades do
governo. Essas tecnologias podem servir a diferentes fins, como: melhor prestagéo
de servicos aos cidaddos, interacBes mais eficazes com empresas e a industria,
empowerment do cidaddo por meio do acesso a informagfes ou mais eficiéncia na
administrac8o governamental .

Governo eletrdnico ou egoverno significa prover acesso publico via Internet a | National Audit Office
informacdes sobre os servigos of erecidos pel os departamentos centrais do governo | (2002b, p. 1)

e suas agéncias, habilitando o publico a condugado e conclusdo de transagfes para
tai's servigos.

O termo ‘e-government’ [utilizado em inglés para denominar o governo eletrénico] | OCDE (2001c, p. 2)
aborda o uso de novas tecnologias de informagdo e comunicagdo pelos governos,
aplicadas atodas as suas funcoes.

E-governo € definido como: utilizagéo da Internet e da web para ofertar informagdes | Nac6es Unidas (2002, p.
€ Servigos governamentai s aos cidadaos. 1)

O termo governo eletrdnico € definido como a oferta e troca de informagdes e | INTOSAI (2003, p.3)
servigos governamentais on-line para cidadéos, empresas e outras agéncias
governamentais.

Governo eletronico refere-se a processos e estruturas relativos ao fornecimento | Okot-Uma (2001, p. 9)
€l etrénico de servigos governamentais ao publico.

Quadro 1 — Defini¢cdes de Governo Eletr6nico
Fonte: elaboracéo do autor a partir de revisdo de literatura

Para fins de pesquisa em governo eetrénico, vale lembrar que esse conceito encontra-
se na interseccdo de trés &eas do conhecimento: politicas plblicas, gestéo e comportamento
organizeciond, e tecnologia da informaggo. Ao longo da histéria, desenvolvimentos na tecnologia
tém emergido muito mais rgpidamente do que a evolucdo em formas organizacionais e diretrizes para
politicas publicas. Mesmo com diferencas cadenciais, esses trés dominios constantemente
interagem um com o outro, gerando muitas questdes e conflitos sobre o que € tecnicamente possive,
organizaciondmente adequado e socidmente desgdvel (CENTER FOR TECHNOLOGY IN
GOVERNMENT, 1999, p. 29).
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Definido o egov — parte de um conjunto maior da acdo governamenta identificado
como “paliticas de gestdo publica’ (BARZELAY, 2003) - , vae citar que esta dissertacdo esta
fundamentamente ligada a questdes que foram tratadas no “Projeto do Impacto do Governo
Eletrbnico”, da Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE). Esse
projeto partiu do pressuposto de que o e-governo tem o potencid de ser um dos maiores fatores
motivadores para a adocao de préticas de boa governanca, investigando as implicagfes da mudanca
organizaciond ocasionadas pelo governo eetrénico nas edtruturas governamentais, préticas de
trabaho e cultura organizaciona da administracdo publica dos paises-membros dessa organizacao
(OCDE, 2002).

O quadro a seguir resume os diferentes pontos de vista a partir dos quais os temas

foram abordados no projeto da OCDE:
PERGUNTA GERAL DETALHAMENTO

1) Como osgovernospodem se | - Como pode a integragdo das TIC no &mbito interno do governo facilitar a

preparar para futuros capacidade governamental em atender as crescentes peculiaridades,

desafios? necessi dades e expectativas da sociedade?

- Como esse grande uso de TIC pode reforcar a adogdo de boas préaticas de
governanca?

- Como as estruturas e processos governamentais irdo mudar frente a novos
modos de trabalho proporcionados por novas tecnologias?

(O foco neste tépico referiu-se a uma visdo de longo prazo, para o periodo

2005-2010).
2) Onde estamos agora e para | - Quais sdo 0s objetivos do governo eletrdnico e como eles se encaixam nos
onde estamosindo? objetivos mais amplos das politicas publicas?

- Qual progresso foi feito; quais sdo os desafios e ameagas ha implementagéo
do governo eletrénico e quais sdo as boas préticas em termos de estratégias
e solucdes que estdo sendo propostas?

(Este tépico baseou-se em uma perspectiva temporal maisimediata, construida

sobre desafios e solugfes existentes.)

3) Quaissdo oscaminhospara | - Quais bases de trabalho precisam ser assentadas; 0 que precisa ser

uma visdo delongo prazo? planejado no momento para atingir os resultados desejados no longo prazo?

Quadro 2 — Questdes do “Projeto do Impacto do Governo Eletrbnico” da OCDE
Fonte: OCDE (2001b)

Esse projeto esta estruturado em torno de quatro temas (OCDE, 2001b): (1) visao,
contexto e potencid responsividade do e-gov; (2) reforma das administragdes publicas, (3)
implementagdo edtratégica do egov e @) mensuracdo e avdiacdo dos impactos do egov. As
guestdes do estudo da OCDE que sfo de interesse a presente dissertacdo so aquelas que tratam
da formulagéo de politicas publicas, regulacéo (estrutura legd), da prestacéo de servicos publicos e,
subsdiariamente, de fatores internos ao governo, como estruturas e processos adminisirativos
(OCDE, 2001b).

O projeto da OCDE tratou, ainda, de outros aspectos relacionados a capacidade

gerencid do governo, que ndo foram abordados nesta pesquisa. E de se destacar, também, que as
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pesquisas da OCDE vém explorando os efeitos das mudancas ocasionadas pelas tecnologias de
informacdo e comunicacdo na consecucdo dos objetivos das politicas publicas, buscando uma visio
de longo prazo em termos do incremento da governanga (OCDE, 2001b, 2001c).

No que tange a0 papel do governo ao implementar projetos de e-gov, este tem vaias
razbes para mostrar sua vertente “digita” (OCDE, 2001a), como: (1) “estar presente’, ou sga,
assegurar sua visihilidade na sociedade; (2) mostrar exemplo aos demais atores da Sociedade da
Informacao; (3) prestar informagdes de maneira mais eficaz; (4) oferecer servigos de forma virtud;
(5) permitir a consulta aos cidaddos e (6) facilitar a participacdo na formulacdo das politicas
publicas.

E importante que haja, também, na implementacio de projetos de e-gov, preocupacio
guanto a outros aspectos, como: (1) questbes que envolvem a protecdo da vida privada, (2)
seguranca dos dados que trafegam de e para sitios governamentais e (3) autenticacdo das
transagfes que envolvem empresas e cidadéos, para que sgja atestada a validade de documentos
com origem digitd (OCDE, 2001a). Esses condicionantes vém incentivando oS governcs a
implementar medidas de certificacdo digital para que seus programas de governo eetrénico
tenham um nivel de seguranca adequado as transacOes ef etuadas na web.

Na implementacd0o desses projetos, intensivos no uso de tecnologias de informacéo e
comunicagéo, vae ressalvar que estes sofrem com agumeas “barreiras’ ao seu desenvolvimento,
impostas pelas culturas e vaores exigentes nas unidades governamentais, pois novas tecnologias
desafiam a maneira usua como 0s pProcessos internos e externos dessas organi zagdes vinham sendo
usualmente conduzidos (NATIONAL AUDIT OFFICE, 2002b). Assm, para que tais projetos
tenham sucesso, as unidades do setor publico precisam estar conscientes dessas dificuldades
decorrentes da mudanga tecnol 6gica, sendo recomendével fortalecer as liderangas e seu sstema de
incentivos, dém de se estabelecer um claro entendimento das necessidades do cidaddo, tendo em
vista a oferta de servigos em meio detronico.

Um tema de interesse que se tornou recorrente na literatura relacionada a governo
eletrénico - académica e, especiamente, ndo-académica - € aquele que trata das “ classificagbes’ ou
“categorizagbes’ dos estdgios em que 0s paises se encontram em seus esforgos de implementacdo
de programas de e-go’, propostas a partir da andise dos portais de governo e suas

funciondidades. Por se tratar do mais abrangente e recente ranking de e-governo disponivel adata

® Consultar: Accenture (2002, 2003); Banco Mundial (2002a, 2002b); BID (2003); Cap Gemini Ernst & Y oung (2003);
Diniz (2002); Gartner Group (2000); Nagtes Unidas (2002); OCDE (2003b).
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de conclusdo desta dissertacdo, serd apresentado nesta subsecdo, apenas para ilustrar uma dessas
categorizagdes, 0 modelo proposto pelas Nagdes Unidas (2003), conforme Figura 2.

ESTAGIO I
Presencd Emergente

ESTAGIO II:
Presenga Aprimorada

ESTAGIO IlI:
Presenca Interativa

ESTAGIO IV:
Presenga Transacional

ESTAGIO V:
Presengca em Rede

Figura2 - Modelo de M edicdo de Presenca na Web — Nagdes Unidas
Fonte: Nagbes Unidas (2003, p. 137)

Os estagios agpresentados na Figura 2 so ascendentes por natureza e construidos de
acordo com o nivel de maturidade ou sofisticacéo da presenca on line das administragfes publicas
dos Estados-Membros (NACOES UNIDAS, 2003). Os paises 30 classificados considerando se
eles provéem produtos especificos e servicos socias identificados como caracteristicos de um
determinado estagio.

Além da categorizacéo relativa aos estagios de oferta de servigos publicos na Internet
(Figura 2), as Nagdes Unidas redizaram em 2003 uma extensa pesquisa— intitulada UN Global E-
government Survey 2003 - que ampliou um estudo anterior concluido em 2002 (NACOES
UNIDAS, 2002). Nessa nova pesquisa, que englobou a totalidade dos 191 Estados-Membros da
organizacd (NACOES UNIDAS, 2003), foram utilizados pera identifica o grau de
desenvolvimento dos paises em termos de governo eetronico, dois indicadores que expressam o

aud esagio das nagbes em relacdo a essa politica (1) indice de prontidéo para governo
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eletronico e (2) indice de e-participacdo. Uma definicdo mais detalhada desses indices e dados
relativos ao Brasil s5o apresentados no Anexo A desta dissertacéo.

Quanto a classficacdo em termos dos estagios apresentados na Figura 2, deve-se
esclarecer que cada pais ndo se posiciona em apenas um determinado estagio. A categorizacdo em
cinco estagios mostra qual o percentua de servigos on line que cada Administracéo Publica oferece
em cada estégio. Por exemplo: os Estados Unidos, que possuem o maior indice de prontidéo para
governo eetrénico, utilizam em torno de 46% dos possivels servigos transacionais on line (Estégio
IV da Figura 2). A Suécia, por sua vez, segunda colocada nesse mesmo indice, utiliza apenas 20%
do potencid transacional em servigos naweb.

Um exemplo de aplicagdo de categorizago de governo eetronico, relativo ao caso
brasileiro, pode ser consultado em Ruediger (2003a), que utilizou como base a classficacdo anterior
proposta das Nagdes Unidas (2002), smilar a apresentada nesta subsecéo da dissertacéo. A Unica
diferenca entre as duas classficagbes esta no Ultimo estagio dos modelos propostos pelas Nagdes
Unidas (2002, 2003): no modelo atua este é designado de networked presence (EstagioV —
“Presenca em Rede’, conforme Figura 2), enquanto na denominagdo anterior esse estagio era

identificado como seamless (ou “totamente integrado”).

2.2.1 O CONTEXTO BRASILEIRO

Pode-se descrever o inicio do governo eetrénico no Brasil a partir do breve histérico

apresentado a seguir (SOUZA, 2002, p. 33):

Por intermédio do Decreto Presidencial de 3 de abril de 2000, criou-se um
Grupo de Trabaho Interministerial, com a finalidade de examinar e propor
politicas, diretrizes e normas relacionadas com as novas formas e etrénicas
de interacdo. Informalmente, esse nicleo de pessoas ficou conhecido como
Grupo de Trabaho em Tecnologia da Informagéo - GTTI.

A criagéo do GTTI foi inserida dentro da politica do Governo, para lancar as
bases da criacdo de uma sociedade digital no Brasl. Suas acOes
coadunaram-se com as metas do Programa Sociedade da Informagéo,
coordenado pelo Ministério da Ciéncia e Tecnologa - MCT. Nesse contexto,
o GTTI assumiu o0 pape de facilitador na busca dos objetivos dagude
Programa.

O trabaho do GTTI, iniciamente, concentrou esforcos em trés das sete
linhas de acd do Programa Sociedade da Informacdo do MCT:
universalizagdo de srvigos, Governo ao acance de todos e infra-estrutura
avancada.
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Para levar a efeito tais medidas, discutidas no ambito do GTTI, o governo brasileiro
langou, em setembro de 2000, o documento intitulado “Proposta de Politica de Governo Eletrnico
para o Poder Executivo Federd” (BRASIL, 2000i), no qud ha um detdhamento de macro-
objetivos prioritérios e metas para o periodo 2000-2003. Os principais objetivos referem-se ao
estabelecimento de “um novo paradigma cultura de inclusdo digital, focado no cidadéo/cliente, com
a reducdo de cugtos unitérios, a melhoria na gest@o e qudidade dos servigos plblicos, a
transparéncia e a smplificacdo de processos” (ibid, p. 5). Ressdta como fundamentais “a
cooperacdo, convergéncia e integracdo das redes e dos sstemas de informagdes do governo”, “o
uso do ‘peso ingtitucional do governo’ no mercado, integrando agdes de compra e contratacdo de
tecnologias dainformacdo que possam reduzir custos unitarios’ e “ainclusio socid e aampliacdo do
uso datecnologia dainformagéo pelo cidaddo brasleiro.” (BRASIL, loc. cit.).

Com a criacdo do Comité Executivo do Governo Eletronico (CEGE), em outubro de
2000 {d., 2000k), foram definidos papés a serem cumpridos por diversos orgaos publicos e
implementadas acbes e normas que conformaram 0 ambiente ingtitucional no qual o egov se

estabeleceu no pais. Em termos do discurso oficid, o governo brasileiro afirma que esse comité tem

ametade

disponibilizar todas as informagtes e 0s servicos governamentais na Internet.
Também tem o objetivo de garantir acesso a Internet a toda a populacéo
brasleira. Procura contribuir para que os servigos disponibilizados sgjam de
fato utilizados por todos, ampliando aincluso digita (BRASIL, 2003a).

Para 0 governo brasileiro, os objetivos do governo eetronico seriam, em suma, 0s

sequintes (FERNANDES; AFONSO, 2001, p. 37):

a) universaizacdo e democratizacdo do acesso ans Servigos,

b) melhoria da gestdo e qualidade dos servicos publicos,

C) transparéncia;

d) reducéo dos custos unitérios;

e) smplificacdo de processos,

f) informacdo como fator estratégico;

g convergéncia e integracdo das redes e sistemas de informagao.

" 'Um resumo do “Plano de Metas” é apresentado em Brasil (2000m). Na Subseg&o 5.1.1 desta dissertagdo é
apresentada a execugdo or¢camentaria da Unido para o periodo 2000-2003 (Tabela 1), com relagéo a programas que
se relacionam a uma das seguintes tematicas. governo eletrénico, comércio eletronico, inclusdo digital e
Sociedade da Informacg&o.
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O Quadro 3 (adiante) ilustra os aspectos organizaciona e legal que déo sustentacdo ao
governo detrbnico no Brasil e mostra que 0 egov é uma politica de governo conduzida pela
Presidéncia da Republica, por meio de sua Casa Civil. O arranjo ingtituciond do governo detrénico

no Brasil, no ambito do Poder Publico, pode ser descrito da seguinte forma (BRASIL, 2002b, p. 6):

O Programa Governo Eletronico tem sido implementado com base na
atuacdo coordenadora e mobilizadora, empreendida a partir da Presidéncia da
Republica [por meio da Casa Civil], com apoio técnico e gerenciad da
Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacdo — SLTI, do Ministério do
Plangiamento, Orcamento e Gestdo — MP. A SLTI é o érgéo responsavel
pelo plangamento estratégico, coordenacdo inter-ministerial e emisséo de
normas relacionadas com a area de informatica. O arranjo ingtituciona
adotado combina a capacidade técnica e experiénciada SLTI em Tecnologia
da Informac&o com a capacidade de coordenacdo politica da Presidéncia da
Republica

Esta atuacdo estd sustentada em comité inter-minigterid, integrado pelos
Secretérios-Executivos (e cargos equivalentes) dos Ministérios e da
Presdéncia da Republica, denominado Comité Executivo de Governo

Eletronico.
PRINCIPAIS ORGANI ZAOES ENVOLVIDAS
Setor Pablico - Casa Civil da Presidéncia da Republica

- Ministério do Plangjamento, Orgcamento e Gestéo (MPOG)
Secretariade L ogistica e Tecnologiada Informagdo (SLTI/MPOG)
- Ministério da Ciéncia e Tecnologia
- Ministério das Comunicagles
- Instituto Nacional de Tecnologiade Informagao (ITI)
- Servico Federal de Processamento de Dados (Serpro)
Terceiro Setor - ONGs (especia mente aquel as que atuam em projetos de inclusdo digital)
- AssociagOes de usuarios de servicos de informatica
- Associagbes (sem fins lucrativos) representativas de empresas de processamento de
dados (publicas e privadas), daindulstria e do comércio
IniciativaPrivada | - Fornecedores de softwares
- Fornecedores de hardware parainfra-estrutura de I nternet
- Prestadores de servicosem TIC
- Consultorias organizacionais
Setor Académico | - Instituicdes académicas
Leis e Medidas| - Le rP 9.983, de 14/07/2000 - Altera o Decreto-Lei n.° 2.848, de 7 de dezembro de 1940 -
Provisorias Cédigo Penal e da outras providéncias (crimes contra sistemas informatizados da
Administragdo [BRASIL, 2000€])
- Lel n° 9998, de 17/08/2000 - Institui o Fundo de Universalizagcdo dos Servicos de
Telecomunicagfes — FUST (id., 2000g)
- Medida Proviséria n® 2.200, de 24/08/2001 - Institui a Infra-Estrutura de Chaves Publicas
Brasileira- ICP-Bras (id., 2001€e)
Decretos - Decreto n° 3.294, de 15/12/1999 — Institui o Programa Sociedade da Informag&o (id., 1999a)
- Decreto de 03/04/2000 - Institui Grupo de Trabalho Interministerial para examinar e propor
politicas, diretrizes e normas relacionadas com as novas formas eletronicas de interacdo (id.,
2000b)
. Decreto n° 3.505, de 13/06/2000 - Institui a Politica de Seguranca da Informagdo nos
6rgdos e entidades da Administragéo Piblica Federal (id., 2000d)
- Decreto n° 3.624, de 05/10/2000 — Regulamentagdo do FUST (id., 2000j)
- Decreto de 18/10/2000 — Criag&o do Comité Executivo do Governo Eletronico (id., 2000k)
- Decreto n° 3.865, de 13/07/2001 - Estabelece requisito para contratacdo de servigos de
certificacdo digital pelos érgéos publicos federais (id., 2001b)
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- Decreto n° 3.872, de 18/07/2001 - Dispbe sobre o Comité Gestor da Infra-Estrutura de
Chaves Publicas Brasileira- CG ICP-Brasil (id., 2001d)

- Decreto n° 3.996, de 31/10/2001 — Dispde sobre a prestacdo de servicos de certificaggo
digital no &mbito da Administragdo Publica Federal (id., 2001f)

- Decreto de 04/12/2001 - Cria, no &mbito do Comité Executivo do Governo Eletrénico, o
Subcomité da Rede Br@sil.gov (id., 2001g)

- Decreto n° 4.733, de 10/06/2003. Dispde sobre politicas publicas de telecomunicagdes (id.,
2003d)

- Decreto n° 4.829, de 03/09/2003 - Criagdo do Comité Gestor da Internet no Brasil — CGlbr e
model o de governancga da Internet no Brasil (id., 2003g)

- Decreto de 29/10/2003 - Institui Comités Técnicos do Comité Executivo do Governo
Eletrénico (id., 2003))

QOutros
normativos

- Livro Verde da Sociedade da Informagéo (id., 2000a)

- PortariaInterministerial n°® 47/2000 - Comité Executivo do Comeércio Eletrénico (id., 2000h)
- Regimento Interno do Comité Executivo do Governo Eletronico (id., 20001)

- Instrugdo Normativa n® 31, de 10/09/2003 — Dispde sobre Marcas e Assinaturas

Publicitarias do Governo Federal (id., 2003h)

Quadro 3 — Ambiente Institucional do Governo Eletrénico no Brasil
Fonte: elaboracéo do autor a partir de revisdo documental

A fim de eaborar seus documentos e projetos, 0 Comité Executivo do Governo

Eletrénico indtituiu, entre 2000 e 2002, Grupos de Trabaho (GT) formados por dirigentes e técnicos

dos minigtérios, agéncias e autarquias envolvidos com o programa de e-gov. Os GT funcionavam

com apoio da Secretaria de Logigtica e Tecnologia da Informacéo do Ministério do Plangamento,

Orcamento e Gestdo (SLTI/MPOG) e de consultores contratados, sendo os temas de traba ho,

projetos e responsavels conforme apresentados no Quadro 4:

n GRUPO DE TRABALHO® PROJETOS SOB RESPONSABILIDADE ‘ RESPONSAVEL
1| Implantagéo da rede | - Redemulti-servico SLTI/MPOG
Br@sil.gov - Terminais publicos em 6rgaos da administragdo
publica
- Servico de mensageria

- Modernizagdo de Infra-estrutura de redeslocais
- Gerénciaderedeslocais

2| Universalizagdo de servicos . Central de Relacionamento (CR) SLTI/MPOG

. Ofertade servicos nos CR conectados a I nternet

- Orientagdo para desenvolvimento de sitios oficiais
- Pagamentos el etronicos

- Programas (software) paraterminais publicos

Internet

3| Universalizacdo do acesso a | - Projetos determinais publicos de acesso a lnternet Ministério das

Comunicagdes

4| Normas e
prestacdo de servicos Governo Federal

padrdes para | - Integracdo dos Sistemas Administrativos do SLTI/MPOG

. Sistema de Gestdo de Recursos Humanos do
pessoal civil daUnido

- Sistema de Acompanhamento de Obras Publicas do
Governo Federal

- Gesté@o de Documentos Eletrénicos

. Catélogo de Informagdes (Paginas Brancas)

- Politica de Divulgacdo de Informacdes e de

8 GTsem funcionamento ao final de 2002.




Prestacéo de Servicos

- Plano de Servicos e Investimentosem TIC

- Inventério dos Recursosde TIC

- Servigo integrado de documentos e protocol os
- Compartilhamento de Recursos

- CapacitacBoem Tl

Quadro 4 - Grupos de Trabalho do Comité Executivo do Governo Eletrdnico — 2000 a 2002
Fonte: Bras| (2002c)

Em 2003 foram criados oito Comités Técnicos no ambito do Comité Executivo do

Governo Eletrénico, com a finalidade de coordenar e articular o plangiamento e aimplementacéo de

projetos e agoes nas respectivas areas de competéncia (BRASIL, 2003j). O Quadro 5 apresenta as

areas (temas de trabalho) de cada comité, aém dos respectivos objetivos e rgaos responsavels:

'n  AREA DE COMPETENCIA OBJETIVOS RESPONSAVEL

1

Implementacdo do Software
Livre

- Implementar medidas para adocéo do software

livre na.administracdo publicafederal

- Formular uma politica nacional para o software

livre

Instituto Nacional de
Tecnologiada
Informacdo (ITI)

Inclusédo Digital

- Propor agdes do governo federal em inclusdo

digital

- Incentivar inclusdo social dentro da autonomia

tecnolégica nacional e da sustentabilidade
econdmica

SLTI/MPOG

Integracdo de Sistemas

- Promover a integracdo dos principais sistemas

estruturadores do Governo Federal, a
padronizacdo de cadastros e tabelas em uso e a
uniformizacdo dos sistemas corporativos que
devem ser integrados aos estruturadores

SLTI/MPOG

Sistemas Legados e Licencas
de Software

- Conter custos na manutencdo de sistemas

legados e na aquisicéo de licengas de softwares

- Promover ganhos de escala decorrentes do

poder de compra do Estado

SLTI/MPOG

Gestdo de Sitios e Servigos On-
line

- Disponibilizar um conjunto de servicos e

informac®es do governo federal na Internet, de
maneira uniforme e com facilidade de acesso
aos brasileiros e ao publico estrangeiro

Secretariade
Comunicagéo da
Presidénciada
Republica

Infra-Estrutura de Rede

- Estabelecer normas e politicas visando a

integragdo das diversas redes (voz, dados e
imagem) do governo

SLTI/MPOG

Governo para Governo - G2G

- Definir as ferramentas de governo eletrénico

gue possam contribuir na melhora das relagdes
entre o governo federal, estados e municipios

- Incentivar a implementagdo de praticas locais

gue permitam efetivo controle social do uso
desses recursos

SLTI/MPOG

Gestdo de Conhecimentos e
Informagéo Estratégica

- ldentificar e monitorar conhecimentos e

informagdes estratégicas que deverdo ser
compartilhados e integrados entre os 6rgéos de
governo, tendo como principais produtos
normas e recomendagdes ao Governo Eletrénico

Ministério das Relagdes
Exteriores (MRE)

Quadro 5 - Comités Técnicos do Comité Executivo do Governo Eletrénico — 2003 em diante
Fonte: elaboragdo do autor a partir de revisdo documenta (Brasil [2003j] e Digita [2003])
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Um aspecto de interesse que exsurge @ decreto (BRASIL, 2003)) que indituiu os
comités técnicos em 2003 é o fato de que h& previsdo que o coordenador de cada comité possa
convidar para participacao nas reunides de seu grupo, a Seu juizo, representantes de outros érgaos e
entidades publicas que ndo aqueles que conformaram inicidmente o comité, e, especidmente, de
empresas privadas ou de organizacOes da sociedade civil.

No periodo 2000-2002, o Comité Executivo do Governo Eletrdnico (CEGE)
funcionou de modo semehante, em termos de seus temas especificos, por meio dos grupos de
trabalho apresentados no Quadro 4, compostos por representantes de 0rgaos e entidades publicas e
privadas (id., 2000k, 2000l). Nota-se, portanto, uma semelhanca no modo de permissdo a
participacdo de atores externos ao governo no CEGE, desde sua criacdo até 2002 (Quadro 4), e na
maneira que passou a funcionar a partir de 2003, com aingtitui¢do de comités técnicos (Quadro 5).
As consideragbes sobre esses dois arranjos de funcionamento do CEGE — grupos de trabaho
versus comités técnicos - serdo feitas adiante, na andise correspondente a Varidvel “Poder /
Tomada de Decisdo” (Subsegéo 5.1.3).

O governo detrénico no Brasil engloba agdes que ganharam destaque de modo
diferenciado na agenda de discussdes sobre 0 tema no periodo 2000-2003. Na gestéo 2000-2002,
compras eletrénicas ganhou espaco na divulgacéo de “casos de sucesso” em projetos de e-gov,
especidmente pelo inicio das operagdes do porta Comprasnet. Essa iniciativa governamenta €
explorada por Fernandes (2004a), Fernandes (2004c) e Joia e Zamot (2003).

Na gestdo a partir de 2003, certificacdo digita e software livre passaram a ter maior
vigbilidade na pauta de discusses sobre e-gov, especiamente o Ultimo topico. Certificacdo digital
pode ser definida como o emprego de documentos e etronicos (certificados digitais), assinados por
uma autoridade certificadora, que contém diversos dados sobre o emissor e seu titular, sendo a
principal funcéo desses certificados a de identificar de modo univoco seu emissor num ambiente

onde circulam informagdes em meio eetrénico. Em outras paavras.

Certificados digitais sGo meios eletronicos de autenticacdo e verificagéo da
identidade digital das partes envolvidas numa transacdo. Essa tecnologia
possibilita 0 reconhecimento da assinatura das pessoas que trocam
informagdes ou realizam transagbes comerciais via Internet com seguranca,
sgilo e autenticidade. (CHAVES..., 20033, p. 32)

Para direcionar as ages de certificagdo no Brasil fol implementada a Infra- Estrutura de
Chaves Plblicas Brasileira (ICP-Brasl), que tem a atribuicdo de “garantir a autenticidade, a

integridade e a validade juridica de documentos em forma detronica, das aplicactes de suporte e



40
das aplicagdes habilitadas que utilizem certificados digitais, bem como a redizacdo de transagOes
eletronicas seguras’ (BRASIL, 2001e, art. 1°). Para direcionar suas agoes, a | CP-Bras| conta.com
um Comité Gestor (id., 2001d) e tem o Ingtituto Naciona de Tecnologia da Informacdo (IT1) como
seu Orgdo executor, quaificado como “Autoridade Certificadora Raiz” da ICP-Bradl (id., 2001e,
art. 13).

O software livre®, por suavez, pode ser definido como:

0 software disponivel com a permisséo para qualquer um usa-lo, copia-lo, e
digtribui-lo, sga na sua forma origind ou com modificacbes, sga
gratuitamente ou com custo. Em especial, a possibilidade de modificagbes
implica em que o codigo fonte estgja disponivel. Se um programa € livre,
potencialmente de pode ser incluido em um sistema operacional também
livre. E importante ndo confundir software livre com software grétis porque a
liberdade associada a0 software livre de copiar, modificar e redistribuir,
independe de gratuidade. Existem programas que podem ser obtidos
gratuitamente mas que ndo podem ser modificados, nem redistribuidos.
(HEXSEL, 2002, p. 4)

As disparidades sociais existentes no Brasil e a énfase crescente paraimplementacéo de
politicas de cunho socid motivam o destaque dado a inclusdo digital na proxima subsegéo desta
dissertacéo. Embora possa ser politica classificada, a menos para fins didéticos, como sendo
diginta do governo detrénico, no atua contexto brasleiro ambas se encontram profundamente
imbricadas, aé mesmo no discurso governamentd: “a inclusio digitd deve se dar de maneira

integrada a promog&o do Governo Eletrénico” (BRASIL, 2004c, p. 4 — grifo do autor).

2.2.2INCLUSAO DIGITAL

N&o obstante 0 e-gov apresentar possivels vantagens, deve-se levar em conta a
exigéncia da “excdusio digitd” - ou “diviséo digital”, na acepcdo de Cagtells (2003) -, dizendo
respeito a desigualdade de acesso a Internet. A expressao pode ser definida, também, como afdha
no provimento pelos governos de acesso universa a servicos de informagdo e comunicacao,
indigintamente a todos os cidaddos, ou sga, 0 “provimento assmétrico na sociedade de

instrumentos de acesso a servigos na web” (RUEDIGER, 2003b, p. 4). Essa vem sendo uma

® O Poder Executivo federal mantém o sitio www.softwarelivre.gov.br, onde podem ser encontradas outras
defini¢des de software com codigo aberto e assuntos correlatos. Esse portal busca disseminar boas praticas no
uso e distribui¢éo do Software Livre na administragéo publica e divulgar as deliberacGes e atividades do Comité
Técnico de Implementagéo do Software Livre, integrante do Comité Executivo do Governo Eletronico.
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preocupacd0 dos governos ao serem implementados projetos de e-gov (BRASIL, 2000a;
NATIONAL AUDIT OFFICE, 2002a), pea necessidade de combaté-la com agdes de “inclusdo
digital” ™.

Esse direcionamento, especidmente num pais como o Brasil, notadamente desigual em
distribuicao de renda e no acesso a novas tecnologias™, € vita para projetos de governo eetronico,
visto que as TIC tem o potencid de aumentar essas diferencas ao “isolar individuos, ao prover um
melhor acesso a informagao gpenas para os bem educados, tecnol ogicamente bem equipados, bem
organizados e para aqueles com recursos’ (KAKABADSE; KAKABADSE; KOUZMIN, 2003,
p. 52).

As necessdades dos cidad&os ndo se restringem, por exemplo, gpenas aos “Servigos
eletrénicos ofertados’, mas devemn considerar, também, as condi¢des de acesso e de navegabilidade
nos sitios — a acessbilidade™ - por agueles com pouca experiéncia no uso das hovas tecnologias de
informacdo ou baixa escolaridade, excluidos do mundo digita. A capacidade de utilizacdo de
computadores, com sua ampla gama de recursos, € ago tdo importante quanto a habilidade de
leitura, no entendimento de Kakabadse, Kakabadse e Kouzmin (ibid., p. 53), tendo em vida
requerer “um leque de entendimentos abstratos sobre como a informacdo € acessada, gerenciada e
meanipulada’.

No caso de paises em desenvolvimento, “a redidade sicio-econdmica exige que as
politicas de implantacdo de sistemas de governo eetrénico devam estar casadas com aguelas que
contribuam para 0 combate a exclusdo digita” (DINIZ, 2002, p. 6). Silveira (2001, p. 41) reforca
ese entendimento adertando que “seria completamente injusto e pouco eficaz organizar 0 governo
eletrénico sem, paralelamente, buscar a inser¢do na sociedade em rede das camadas excluidas da
populacdo”. Ao menos em termos do discurso oficid no Brasll, até mesmo pela existéncia de um
comité exclusvo para formular as agdes de inclusio digitd (ID) no &mbito do Comité Executivo do
Governo Eletronico, ha o interesse de integrar a modernizacdo adminigtrativa que o egov pode

19 Registre-se que a inclusdo/exclusio digital vém passando, cada vez mais, a ser de interesse de pesquisadores
brasileiros da area de Administracdo; consultar: Akutsu e Pinho (2001); Castor e José (2001); Ruediger (2002a,
2003b); Silvino e Abrahao (2003).

" No Anexo A desta dissertacéo, a fim de se evidenciar com dados quantitativos a mencionada desi gual dade em
comparagdo a outros paises, sdo apresentados os nimeros relativos ao Brasil, oriundos da pesquisa das Nagdes
Unidas (2003) sobre governo eletrénico.

12« pcessibilidade: possibilidade e condicgo de alcance para utilizagso, com seguranca e autonomia, dos espagos,
mobiliarios e equipamentos urbanos, das instal agdes e equi pamentos esportivos, das edificagbes, dos transportes
e dos sistemas e meios de comunicacdo, por pessoa portadora de deficiéncia ou com mobilidade reduzida;”

(BRASIL, 1999b— grifo nosso).
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proporcionar a paliticas de incluséo socia, 0 que prevé, por conseguinte, uma vaorizacéo da ID
como uma das principas estratégias do governo brasileiro.
As citadas politicas de incluséo socid vém, ha tempos no Brasil, contando com o gpoio

do Terceiro Setor*® para serem implementadas, cabendo, portanto, defini-1o:

O terceiro setor é congtituido pelas organizagtes que ndo pertencem a esfera
do Estado nem a esfera do mercado. S&o todas as organizagdes sem fins
lucrativos e ndo governamentais. Assim, este campo abarca uma ampla
gama de tipos organizativos. Se por um lado constata-se que a diversidade
organizecional é uma caracteristica, por outro lado ha elementos que
integram as organizacBes do terceiro setor enquanto uma esfera a parte,
aém do Estado e do mercado. (MELO; FISCHER; SOARES JUNIOR,
2003, p .1)

Uma outra definicdo € apresentada por Paes (2003, p. 276), que define o Terceiro
Setor como “0 conjunto de organismos, organizagdes ou ingdituicdes sem fins lucrativos dotados de
autonomia e administracdo prépria que apresentam como funcdo e objetivo principa atuar
voluntariamente junto a sociedade civil visando ao seu gperfeicoamento”. Esse autor destaca que no
Bragl as organizagOes que conformam o Terceiro Setor — as organizagbes ndo-governamentals
(ONGs) — sfo pessoas juridicas de direito privado, configuradas, de acordo com o Cédigo Civil
Brasleiro, em sociedades civis sem fins lucrativos, associagtes civis ou fundagOes de direito
privado, ressdtando, entretanto, que ndo h4, “ainda, no &mbito do ordenamento juridico brasileiro,
uma definicdo exata em lel do que sgja esse setor, de que se compde e em que areas atua’ (PAES,
2003, p. 276).

Teoddsio (2003, p. 6) confirma dificuldade de se delimitar o Terceiro Setor, pois
esse conceto englobaria “uma multiplicidade de atores com interesses diferenciados, sendo que
muitas vezes os limites entre 0o ndo-governamental de origem comunitéia se sobrepdem ao de
origem edtatal e do mercado.”

Um conceito que esta relacionado a atuacéo da iniciativa privada, mas que seidentifica
com a atuacdo das organizagdes do Terceiro Setor, é 0 de “responsabilidade socid”. Teoddsio
(2003, p. 6 - grifo noso) explica que conceitos como “Responsabilidade Social de Empresas’,
“Responsabilidade Socid Empresarid” e “ Cidadania Empresarid” estariam ligados a novas posturas

gue seriam exigidas das empresas condderadas “modernas’, estando relacionados a “acdes

3 “Entendia-se que a ordem sociopolitica compreendia um setor piblico e um setor privado. O setor publico,
entendido como Primeiro Setor, era representado pelo Estado. O setor privado ou Segundo Setor, por suavez,
era representado pelo Mercado.” (RIBEIRO, 2003, p. 292 — grifo nosso). Entretanto, “junto com o Estado (Primeiro
Setor) e com o0 Mercado (Segundo Setor), identifica-se a existéncia de um Terceiro Setor” (PAES, 2003, p. 275 —
grifo nosso).
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empresariais das mas diferentes formas, como projetos sociais junto a comunidade, politicas

empresarias antidiscriminagdo no trabaho, controle de assédio sexual ou corrupgdo nas empresas,
dentre outras.”
Fernandes e Afonso (2001, p. 27) consideram que no combate a exclusdo digital ha

pel o menos quatro componentes interdependentes que deveriam ser considerados:

a) infra-estrutura e acesso: facilidades coletivas e individuas de locd a baixo

Custo;

b) capacitacdo: treinamento no uso do meio e formacéo de quadros para configurar,
operar e desenvolver servigos e sstemeas,

C) gestdo e sustentabilidade: viabilizacdo econfmica e financara para garantir a
manutencdo e atualizacdo dos servigos locals,

d) contetido: oferta de contelidos locais, servigos e sistemas de informacdo em idioma
naciond, democratizacdo de todas as informagbes publicas, facilidades para a

producao e disseminacao de contelidos locais.

Com vida a financiar as agbes de combate a exclusdo digitd, conforme explicam
Fernandes e Afonso (ibid., p. 28), foi indituido por meio daLe n°9.998, de 17 de agosto de 2000
(BRASIL, 2000g), como “principd instrumento para financiar a democratizacdo do acesso”, 0
Fundo de Universalizacdo dos Servigos de Telecomunicagéo (FUST). O FUST tem por findidade
proporcionar recursos destinados a cobrir a parcdla de custo exclusivamente destinada a
universdizacdo de servicos de telecomunicacles, a qual ndo possa ser recuperada com a
exploracéo eficiente do servico. Em outras paavras, o FUST “n&o se dedtina a financiar o
cumprimento das metas de universalizagdo impostas pela [Agéncia Naciond de Telecomunicages -
] Anatd as concession&rias de telefonia fixa, quando o Sistema Telebrés foi privatizado. Essas metas
devem ser alcancadas com recursos proprios das empresas’ (FERNANDES; AFONSO, op. cit.,
p. 28).

Como exemplos de agBo governamenta visando a indusfo digita™ na &rea federa

podem ser citados, de modo néo-exaustivo, os Programas “Governo Eletronico - Servico de

! Para acesso a informagdes sobre inclusdo digital, consultar o enderego www.inclusaodigital.org.br. O sitio é
um espago reservado para a apresentacdo de documentos, discussdes e intercambio de informages relativas a
inclusdo digital, e foi criado para dar seguimento ao debate iniciado na 22 Oficina de Incluséo Digital, realizadaem
Brasilia, de 27 a 30 de maio de 2003. A Oficina foi promovida pela Secretaria de Logistica e Tecnologia da
Informagdo do Ministério do Plangjamento, Orcamento e Gestao, pelas organizagdes ndo-governamentais Rede de
Informagdes parao Terceiro Setor (RITS) e Sampa.org.
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Atendimento ao Cidaddo” (GESAC), a cargo do Ministério das Comunicagdes, e o Programa
“Telecentros de Informagdo e Negocios’, do Minigtério do Desenvolvimento, Indistria e Comércio
Exterior (MDIC).

O primeiro ddes entrou em operacdo em junho de 2003, tendo como objetivo
promover a universaizacdo do a Internet e mais um conjunto de outros servigos de incluséo
digitd em beneficio, principdmente, de populages de baixa renda. A primeira fase do programa,
até fevereiro de 2004, previaainstaacdo de pontos de conex&o via satélite em 3.200 comunidades,
prioritariamente agquelas com baixo IDH (indice de Desenvolvimento Humano) e que estivessem
locdlizadas em regides onde as redes de tel ecomuni cagdes tradicionais ndo oferecessem local
aInternet em banda larga.

Ja o programa do MDIC, cujo primeiro telecentro foi inaugurado em dezembro de
2001, tem como objetivo inserir a microempresa e a empresa de pequeno porte na Sociedade da
Informacéo, por meio do as novas tecnologias da informacéo e comunicacdo, dém de criar
oportunidade de negécios e trabalho que induzam ao crescimento na producdo e geracdo de
emprego e renda. Os Telecentros de Informacdo e Negdcios — num total de 28 instalados em todo
0 Bradl até dezembro de 2003 - sdo ambientes voltados para a oferta de cursos e treinamentos
presencias e a digtancia, informacles, servicos e oportunidades de negocios visando o
fortalecimento das condi¢des de competitividade da microempresa e da empresa de pequeno porte.
Fisicamente € composto por vé&ios computadores interligados em rede loca e conectados a

Internet, com orientacdo de monitores capacitados para atender as demandas de seus usuarios.

> Em 2003, 0 montante de gastos com 0 GESAC foi de R$ 9.626.106,00 (valor liquidado), conforme consulta
efetuada a data de conclusdo desta dissertagcdo no endereco na Internet da Consultoria de Orgamento e
Fiscalizagdo Financeira da  Cémara  dos Deputados  (link “execucao orcamentaria’):
www.camar a.gov.br/Inter net/orcament/Principal



3MARCO TEORICO DE REFERENCIA

Procurou-se dividir a literatura académica pertinente aos temas desta dissertacéo nos
topicos (1) Perspectiva Ingtituciona, (2) Reforma do Estado e Nova Administracdo Publica e (3)
Governanca. “S6 esse patrimonio acumulado de interpretagdes provisoriamente validadas a que se
chamateorid’, argumentam Almeida e Pinto (1986, p. 56), “congtitui, em principio, adequado ponto
de partidapara apesquisa’.

“A insercdo da perspectiva indituciond de andise no campo dos estudos
organizacionais é crescente, em termos quantitativos e quditativos’, observam Machado-da- Silva et
al. (2003, p. 179). A discussdo sobre perspectiva visa dar a pesquisa uma abordagem que
privilegia as interagBes indtitucionais, com os smbolismos e demais aspectos que lhes 2o inerentes.
Selmick (1996, p. 277) aponta as possibilidades que a Teoria Ingtituciond — no continuo que vai do
“veho’ aé 0 “novo’ indituciondismo - pode trazer aos estudos organizecionas, inclusive em dguns
aspectos que se pretende explorar neste trabal ho: “problemas de accountability e responsividade,
burocracia publica e privada, regulacéo e auto-regulacdo, gestdo e governanga, € muitos outros iréo

requerer novos entendimentos da experiéncia adminidrativa, politica, legd e mora.” (grifo noso).

O topico sobre Reforma Adminigtrativa e Nova Administracdo Plblica tem o intuito de
congtruir uma base tedrica para que se compreendam as razbes que levaram os governos a
implementar movimentos de reforma em suas estruturas inditucionals e adminigrativas aé chegar ao
uso de tecnologias para materializar seus projetos de modernizagdo: consdera-se, portanto, o0 e
governo como uma das possibilidades para implementar ages nesse sentido. Uma das correntes
tedricas exploradas, a Nova Administracdo Publica, foi consderada na pesquisa por sua influénda
nos estudos redizados especid mente a partir da década de 90 sobre mudancas na gestéo publica
em digtintos paises, com o cuidado de adapté-la a0 contexto brasileiro tendo em vista sua origem
anglo-saxa.

Por dltimo, discute-se a governanca no contexto do setor publico com o objetivo de
defini-la e, especidmente, restringir 0 escopo do congtruto aos interesses desta dissertacéo, tendo
em vista seu cardter amplo e mesmo comum a diversas &eas do conhecimento — como a Ciéncia
Politica, por exemplo -, mas com conceituages digtintas. O termo gover nanga tem um “forte gpelo
intuitiva”, de acordo com Lynn J., Heinrich e Hill (2000, p. 234), resultando num quadro onde
“definigdes precisas S0 raramente pensadas como necessarias por agueles que o utilizam.” (LY NN

JR.; HEINRICH; HILL, loc. cit.).



3.1 PERSPECTIVA INSTITUCIONAL

Partindo-se do pressuposto de que a investigacéo da participacdo de stakeholders
diversos e do papel de tecnologias de informacdo e comunicacd no egov necessita de uma
abordagem tedrica capaz de interpretar (1) as interagfes inditucionais N0 macro-ambiente da
administracdo publica, (2) o papel dos diversos congtituintes nessas interagoes, (3) as formas de
asegurar legitimidade das indtituigdes envolvidas nessas interagbes perante seus respectivos
publicos e, por fim, (4) a complexidade que o entendimento de Stuacbes de mudanca trazem a
atuacdo do Poder Publico, decidiu-se pela perspectiva ingtitucional como gpoio & compreensao
desses aspectos de interesse. “Assumir uma perspectiva ingituciond”, conforme ressdta Scott
(1995, p. xiii), “é enfatizar aimportancia de e ementos psi col 6gicos, sociais e politicos no estudo dos
fendmenos socials, em gerd, e organizacionas, em especifico”.

Td escolha deve-se, também, a0 fato de que o paradigma funcionalista ndo se mostra
auficiente ou mesmo traz uma compreensdo limitada quanto ao objeto da presente pesquisa e aos
objetivos que esta se propde a alcancar. Cabral (2003) faz uma reviséo da influéncia da sociologia
funcionalista nos estudos organizacionais, com dois focos de andise: em um primeiro momento, as
obras de Durkhem e, em um segundo momento, 0 impacto e a supremacia dos enfoques
funcionalistas nos estudos organizacionais. Esse autor enfatiza que “embora a primeira visa possa
parecer bastante eclético, 0 campo da administracéo € composto, mgoritariamente, de teorias e
pesquisas que se encaixam no paradigma funciondista’ (CABRAL, 2003, p. 12).

Destaque-se que a presente dissertacdo segue, em parte, 0 método de construcéo
tedrica utilizado por Alexiadou (2001, p.3) para pesquisa em ambientes inditucionas, tendo em vista
gue “0 processo de indtitucionaizacdo prové uma edtrutura tedrica para o entendimento dos

comportamentos, préticas e mudancas em contextos organizacionais’.

3.1.1 ORIGENS E DESENVOLVIMENTO DA TEORIA

A teoria ingtitucional tem suas raizes nos trabahos de Peter Sdznick, no fina dos anos

40, sendo este considerado o precursor desta abordagem por:

introduzir as bases de um modelo ingtitucional e interpretar as organizacOes
como uma ‘expressao estrutural da acdo raciona’ que, ao longo do tempo,
s30 sujeitas as pressdes do ambiente socia e se transformam em sistemas
organicos (CARVALHO; VIEIRA, 2003, p. 23).
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Machado-da-Silva e Gongalves (1998, p. 220) explicam as bases de formacdo da

Teoria Indtituciond, naforma como é hoje recepcionada no estudo das organizagOes:

O que, usudmente, coloca-se sob titulo de Teoria Inditucional, congtitui o
resultado da convergéncia de influéncias de corpos tedricos originarios
principalmente da ciéncia politica, da sociologia e da economia, que buscam
incorporar em suas proposicoes a idéia de instituicbes e de padrdes de
comportamento, de normas e de valores, de crencas e de pressupostos, nos
quais encontram-se imersos individuos, grupos e organizagOes.

Para Scott (2001, p. xx), a ascendéncia da Teoria Indituciona ndo seria nada mais que
uma mera continuacao e extensdo de uma “revolucéo intelectud” que teria surgido em meados da
década de 60 e introduzido a concepcdo de sistemas abertos no estudo das organizagoes. Tal
perspectiva V€ a organizacdo como um sstema inserido num ambiente externo que lhe proveria
recursos e que seria vita a sua sobrevivéncia (SCOTT, 1998). Esse autor enumera agumas
caracterigticas da perspectiva de sistemas abertos, que explora a interdependéncia da organizacéo e
de seu ambiente (SCOTT, 1998): (1) a ddimitacéo de limites da organizacdo, devido a seu caréter
aberto, seria uma decisio arbitraria; (2) a determinacdo se um sistema €, ou ndo, aberto seria uma
questéo dependente de como seus limites seriam definidos e (3) afonte de manutencdo, diversdade
e variedade de um sstema seria 0 ambiente. Ambiente, conforme definido por Scott (1998), seria
tudo aquilo que envolve externamente a organizacéo e com o qua ela mantém um intercdmbio de
recursos e informagdes, numa rel acéo de interdependéncia.

A perspectiva indtitucionad, em sua vertente de cunho sociolGgico, recebeu, segundo
Carvaho e Vieira (2003), uma contribuicdo especia da sociologia do conhecimento desenvolvida
por Berger e Luckmann (1966), com o chamado “construtivismo socid”. O ponto de partida dessa
corrente tedrica estaria na nogdo de “indituicdo” como o produto find da “ingdituciondizacéo”,
definida esta como a “tipificacéo reciproca de agdes habituadas por tipos de aores’ (ibid., p. 72).
O habito — conjunto de agdes que sf0 repetidas da mesma maneira e com 0 mesmo esforco
econdmico — precederia a indituciondizaco, tanto para atividades sociais como néo-socials. Tas
“tipificagbes reciprocas de agbes’ seriam congruidas a0 longo de uma higtéria comum, néo
podendo ser criadas ingtantaneamente (cardter de historicidade). Além da higtoricidade, as
ingtituigdes implicariam agum modo de controle da conduta humana, ao serem definidos padroes
pré-definidos de conduta, que a guiariam em uma Unica direcéo frente a diversas diregdes que,

teoricamente, seriam possivels (BERGER; LUCKMANN, 1966).
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Meyer, Boli e Thomas (1994, p.10) argumentam que oS termos ingtituicdo e
institucionalizacdo tém “ sgnificados vagos e variaveis nas discussies sociol 0gicas modernas’. Esse
ponto de vista é reforcado por Tolbert e Zucker (1997, p. 175) ao afirmarem que haveria “pouco
consenso na definicdo de conceitos-chave, medidas e métodos nessa tradicéo tedrica [a Teoria
Indtituciond]”. Prates (2000, p. 91-92) defende, também, que ha pelo menos quatro vertentes
tedricas digtintas quanto ao significado do termo instituicéo, podendo ser 0s conceitos:

agrupados no continuo que vai de concepgdes que enfatizam a determinagéo
de fatores ambientais estruturais — os modelos durkheimiano e parsoniano —
aguelas que enfatizam as dimensdes subjetivas como racionaidade e
interpretacdo no tratamento da ordem e mudanca socid — os modelos
interacionista e o da escolharacional.

Tais concaltos — institui¢&o e institucionalizagdo - seriam referentes a macro- padroes
da estrutura socid e atividades em torno de regras gerais, mas com um ato grau de incerteza sobre
a natureza de tais regras. Meyer, Boli e Thomas (1994, p. 10) propdem, para dar um maior

direcionamento a discusso, as seguintes definigoes:

Instituicdes: “regras culturais que ddo significado e vaor coletivos a
entidades particulares e atividades, integrando-as a um contexto maior.
Vemos ambos, padrbes de atividade e as unidades envolvidas neles
(individuos e outras entidades sociais), como construidas por essas regras
mais amplas.”

Institucionalizacéo: “é o processo por meio do qua um dado nimero de
unidades e um padréo de atividades so mantidos de modo normativo e
cognitivo em seus lugares, e praticamente assumidos como legitimos (sgja a
partir de umalei formal, costume ou conhecimento).”

Scott (1994), por sua vez, propde uma definicdo mais complexa de ingtituicdes, como
um “modelo em camadas’ (Figura 3, adiante), sendo tais camadas compostas por (1) sistemas de
sgnificacdo e padrBes relacionados de comportamento, que contém (2) eementos smbdlicos,
incluindo componentes representativos, conditutivos e normativos, que séo (3) constringidos por
processos regulatorios. A partir desse modelo, Scott (2001) propde que as indituigdes sgam
visualizadas por meio de trés pilares, que se identificam com as camadas citadas. (1) cultural-
cognitivo; (2) normativo e (3) regulativo. Machado-da-Silva e Gongalves (1998, p. 221)

explicam que os pilares inditucionas “n&o se tratam de posturas mutuamente exclusivas, mas de

dternativas anditicas que visam propiciar melhor compreenséo de aspectos distintos do mesmo

fendbmeno”.
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Figura 3 - I nstituigdes — modelo em camadas
Fonte: Scott (1994, p. 57)

A partir do model o apresentado na Figura 3, Scott (1994, p. 68 — grifo nos0) Sntetiza
a seguinte definico: “instituicoes sfo sistemas smbdlicos e de comportamento que contém regras
representativas, conditutivas e normativas, juntamente com mecanismos regul atorios que definem um
sstema de significado comum e que déo origem a diferentes atores e rotinas de ac&0”. I nstituicoes
seriam, em decorréncia dessa definicdo, “estruturas sociais multifacetadas e duréve's, feitas de
eementos smbdlicos, atividades sociais e recursos materias’ (SCOTT, 2001, p. 49).
Complementando a definicéo de ingtituigdes, vae citar a definicéo de Selznick (1996, p. 271) para
ingtitucionalizacdo, que seria para esse autor uma “idéia neutrd’: “a emergéncia de padrdes
ordenados, estaveis e socidmente integrativos em oposicio a atividades indtéveis, organizadas de
modo pouco conectado entre S e estritamente técnicas.”

No modelo original de Scott (1994), a prioridade recai sobre os pilares cognitivo e
normativo, pois, nesse model o, “0s processos regulativos sfo vistos como mecanismos de reforgo,
OU Sga, estdo presentes para ratificar 0s processos normativos e cognitivos das estruturas socials’
(MACHADO-DA-SILVA et a. 2003, p. 184). Machado-da-Silva et al. (2003, p. 185)
apresentam uma adaptacdo desse modelo ao contexto do Brasil — intitulado “modelo de criagéo e
difusbo indituciond” -, no qua é enfatizado o pilar regulativo, tendo em vigta o formaismo que atua
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no pais como mecanismo indituciona coercitivo de mudanca socid, sendo tal caracterigtica “uma
ingtituicéo presente na sociedade brasileira’ (MACHADO-DA-SILVA et a. 2003, p. 191).

O formdismo, indtituciondizado na estrutura socia do Brasil, € definido por Machado-
da-Silva et d. (2003, p. 188) como a “discrepancia entre as normas prescritas legdmente e as
atitudes concretas adotadas quando de sua rea implementacdo”. Esses autores esclarecem, ainda,
gue o formaismo estaria associado aos trés pilares ingtitucionals - regulativo, normativo e cognitivo -
, € legitimaria, na sociedade bradileira, “0 mecanismo indituciond coercitivo como instrumento de
manutencdo da ordem e, paradoxa mente, de transformacéo socid” (ibid., 191).

A inditucionaizacéo € viga por Tolbert e Zucker (1997) como um conjunto de
processos sequencias — habitualizagdo, objetificacdo e sedimentacdo - que sSugerem
variabilidade nos niveis de ingtituciondizagd. O primeiro desses processos, a habitualizagao,
envolveria a geracdo de novos arranjos estruturais em resposta a problemas ou conjuntos de
problemas organizacionais epecificos, como também a formaizacdo de tais arranjos em politicas e
procedimentos de uma dada organizagdo ou um conjunto de organizagdes que encontrem problemas
iguais ou seEmelhantes. A objetificagdo envolve o desenvolvimento de certo grau de consenso socia
entre os decisores da organizacdo a respeito do valor da estrutura e a crescente adogdo pelas
organizagtes com base nesse consenso. A sedimentacao, por sua vez, seria um processo que se
gpdia na continuidade histérica da estrutura e, especiamente, em sua sobrevivéncia pelas varias
geracdes de membros da organizacéo.

Os estagios da indtitucionaizacdo propostos por Tolbert e Zucker (1997) seriam,
portanto, os seguintes, dependendo do estado em que 0s processos se encontram: (1) estégio pré-
indituciond — processos habitualizados; (2) estégio semi-indituciona — processos objetificados e (3)

estdgio de tota indituciondizacdo — processos sedimentados. Embora os estégios parecam, a

primera visa, seguir uma logica seqiiencid, vae ressalvar que existe a possibilidade de que os
processos que 0s compdem obedecam, na verdade, uma trgetéria circular em espiral, com os
digintos tipos de processos — habitudizados, objetificados e sedimentados - acontecendo
gmultaneamente e reiniciando-se por diversas vezes durante o processo de ingtituciondizacdo (mas
nao da mesma maneira como ocorreram natrgjetoria origind).

A explicacdo para trgetdria distinta daguela proposta por Tolbert e Zucker
(1997) - como sendo o grau de indituciondizacdo uma seqiéncia linear de eventos ordenados
temporalmente - estaria no fato de que os trés tipos de processos existiriam no mundo red em

momentos Smulténeos, ou sga, a sociedade e cada uma de suas partes seriam simultaneamente
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caracterizadas por esses trés momentos do processo de indituciondizacdo (BERGER,
LUCKMANN, 1966). Essa ressdva é feita por Machado-da-Silva e Gongaves (1998) que
dertam que os estagios da indtituciondizacdo de Tolbert e Zucker (1997) foram baseados na
transposicdo s momentos da ingdituciondizacdo apresentados por Berger e Luckmann (1966),
gue os exploraram ro nive individua, para o nive organizaciond, dando origem aos trés estagios
anteriormente apresentados (pré, semi e totamente ingtituciondizado).

Definidos seus conceitos essenciais — instituicao e institucionalizagcéo —, pode-se
afirmar que a Teoria Indituciond mostra como as propriedades smbdlicas das organizagbes
gjudam:-nas a assegurar o0 suporte de interesses externos (CLEGG; HARDY, 1998). Reed (1998)
argumenta que a teoria indituciona tem, como preocupacdo central, o processo cultura e politico
por meio do qual atores e seus interesses/valores sfo ingtitucionamente construidos e mobilizados
No apoio de certas | Ggicas organizacionais em detrimento de outras.

Ao conceito de institucionalizacéo, deve-se contrapor 0 de desinstitucionalizacéo,
gue trata da reversio daquele, ou sga, 0 enfraguecimento e desaparecimento de instituigdes
(SCOTT, 2001), que ocorreria, provavelmente, devido a “grandes mudangas no ambiente’, como
ateragbes duradouras no mercado ou mudancas radicais em tecnologias (TOLBERT; ZUCKER,
1997, p. 184). Tais ocorréncias poderiam, entdo, permitir a um grupo de atores socials, CUjoS
interesses estivessem em oposicao a estrutura, a ela € opor conscientemente ou explorar suas
fraguezas (TOLBERT; ZUCKER, loc. cit.). Scott (2001, pessm) define, anda, o conceito de
reinstitucionalizacéo, que trata da reconstrucao de ingtituicdes, ndo necessariamente como existiam

origindmente, mas, eventualmente, com “novas logicas, atores e formas’.

3.1.20O NOVOINSTITUCIONALISMO

Carvalho e Viera (2003) repassam a Teoria Indituciona nas suas vertentes palitica,
econdmica e socioldgica — esta Ultima a principa contribuicdo a Teoria Organizaciond -, enfocando
as bases higtéricas da teoria e 0s textos cléssicos que iniciaram uma ruptura com o “Veho
Indtitucionalismo” e que deram lugar a uma abordagem com maior poder explicativo da redidade

organizacional, segundo esses autores, denominada de neo-ingtituciondismo (ou Novo
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Ingtitucionalismo)™®. As definigbes de instituicdo e institucionalizacio apresentadas anteriormente
seguem essa corrente tedrica, sendo aguel as adotadas nesta dissertacéo.

Essa abordagem é resultante da progresséo dos estudos acerca da Teoria Indtituciond,
tendo-lhe contribuido para novos significados e entendimentos (POWELL; DIMAGGIO, 1991),
ndo obstante autores como Abell (1995, p. 3) consderarem que 0 Novo Ingtitucionalismo “nédo
parece ser um campo de pensamento totalmente homogéneo”. Nesta dissertacdo serd utilizada a
perspectiva neo-inditucional, estando o interesse restrito gpenas a sociologia das organizagdes, ndo
se confundindo com estudos dessa corrente tedrica voltados as ciéncias politicas ou econdmicas'’ —
embora se considere que a acdo econdmica estgja imbricada nas edtruturas e relagdes socials
contemporéness (GRANOVETTER, 1985 apud FOUNTAIN, 2001).

Reed (1998) afirma que a literatura baseada no neo-inditucionadismo reforca a
importancia das questdes relativas a ditribuicdo ingituciondizada de forgcas econbmicas, politicas e
culturais em sociedades desenvolvidas e em desenvolvimento. Além disso, seria caracteristico do
Novo Ingituciondismo um foco no desenvolvimento histérico e na contextudizacdo estrutura de
organizacbes (REED, 1998). Mendonca e Amantino-de-Andrade (2003, p. 17), por sua vez,
enfatizam que o Novo Inditucionalismo surgiu destacando “o papel das normas culturais e dos
elementos do amplo contexto ingtitucional, como as normeas profissonas e a acéo d Estado na

construcdo de estruturas e processos organizacionas’.

3.1.3 AMBIENTESINSTITUCIONAIS E | SOMORFISMO

A énfase na atuacdo de modo mais amplo de forgas sociais e culturais na andise da
dindmica das organizagtes € que teria incentivado a pesquisa em torno do que Scott (2001, p. Xx)
denominou “ambiente ingtituciona”. Essa nocéo de ambiente pode ser percebida a partir de dois
enfoques digtintos (ndo-mutuamente exclusivos): técnico e ingdituciond. Scott (2001) ressdta que,
embora as organizagdes sgjam moldadas por ambos os tipos de forgas (técnicas e ingtitucionals),

aguns tipos de organizagbes seriam mais fortemente influenciadas por umas do que por outras.

1® Os aspectos que diferenciam o “novo” do “velho” institucionalismo s3o discutidos em Selznick (1996). Paraum
enfoque critico sobre as bases tebricas que informam a perspectiva neo-institucional, verificar Prates (2000).

" Para uma revisio dos primeiros trabalhos em Teoria Institucional nos segmentos da Economia, Ciéncia Politicae
Sociologia, consultar Scott (1998, p. 1-19).
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Organizagdes fortes podem surgir em qualgquer um desses ambientes, mas a0 menos um deles deve
estar bem desenvolvido (SCOTT; MEYER, 1991).

O ambiente técnico (SCOTT, 1998), considerando que toda organizacdo precisa
efetivar trocas com o ambiente, € numa visdo ampla, concernente a todos os aspectos relevantes ao
estabelecimento e consecucdo das metas da organizagdo; numa Visio restrita, esta relacionado a
natureza e fontes de recursos, mercados consumidores e concorrentes. Tais ambientes podem ser
definidos, portanto, como agueles nos quais um produto ou servico € produzido e trocado
(comercidizado) em um mercado no qual as organizacOes que dele participam sdo recompensadas
pelo efetivo e eficiente controle de seus sistemas de producdo (SCOTT; MEYER, 1991).

O ambiente institucional considera que as organizagtes séo moldadas por estruturas
politicas e legais (SCOTT, 1998). Ingtituigdes, nesse tipo de ambiente, consgtiriam de estruturas
cognitivas, normativas e reguladoras, e de atividades que provéem estabilidade e significado ao
comportamento socid. Define-se, portanto, tais ambientes como aqueles caracterizados pela
elaboracéo de regras e requerimentos aos quais as organizagdes individuais devem se conformar se
elas pretendem receber suporte e legitimidade (SCOTT; MEYER, 1991). O conceito de
legitimidade € definido por Suchman (1995, p. 4) como:

uma percepcao ou suposicao generalizada de que as agdes de uma entidade

sd0 desgjavels, proprias ou apropriadas dentro de agum sistema de normas,
valores, crengas e defini¢des socia mente construido.

Em relacdo ao isomorfismo indituciond - definido por Fountain (2001, p. 8) como

“processos por meio dos quais organizagbes de um determinado campo [organizacional]
conformam-se a influéncias normativas, imitam outras ou S0 coagidas por atores detentores de
poder em seus ambientes para adocéo de [determinadas] préticas’ -, cabem agumas consideraces
sobre 0 assunto. DiMaggio e Powel (1991) explicam que os mecanismos isomarficos resultam em
homogeneizacdo das acles das organizacles, com relacdo ao ambiente ingitucional onde atuam,
sendo classificados como: (1) coercitivos: referente a influéncia politica e legd; (2) miméticos:
referente a adocdo de padrBes em resposta a incerteza e (3) normativos: referente aos padrées
profissonais (profissondizacéo).

Para 0 presente estudo, seréo de especia interesse 0s mecanismos isomorficos do
primeiro tipo (coercitivos), tendo em vista encontrarem-se 0s 6rgaos governamentais num setor

organizeciond de naureza indituciond sujeito a fortes influéncias de aspectos paliticos e legais
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(SCOTT; MEYER, 1992). Logo, para sobreviver nesse tipo de ambiente, as agéncias

governamentals precisam, necessariamente, de | egitimidade junto a seus condituintes.

3.1.4NiVEL DE ANALISE E CONTEXTO INSTITUCIONAL DE REFERENCIA

Outras observacOes importantes para Stuar esta pesquisa em relacdo a sua base
indituciona referem se a énfase a ser dada em relagcéo ao (1) nivel de andise (MACHADO-DA-
SILVA; GONCALVES, 1998; SCOTT, 2001) e a0 (2) contexto indtituciona de referéncia
(MACHADO-DA-SILVA; FONSECA; FERNANDES, 2000).

Scott (2001) define os niveis de analise em sais categorias, variando do macro para o
micro: (1) ssema mundid, (2) sociedade, (3) campo organizaciond, (4) populacdo organizaciond,
(5) organizacéo e (6) subsistema organizaciond. Estabeleceurse para esta dissertacéo o nivel de
sociedade, ou sga, uma perspectiva interorganizaciona com o intuito de serem investigadas as
interacOes ingtitucionais entre 6rgaos do governo, empresas, Terceiro Setor, setor académico e
demais organizacOes que se relacionem com agdes d governo detrénico no nivel federa. Nesse
sentido, Scott e Meyer (1992, p. 134) observam que 0 mecanismo de implementacéo de politicas
publicas € necessariamente, um sisema interorganizaciond, definido por autores como “um
conjunto de ligagbes verticais e horizontais conjugando sstemas adminigtrativos de nivel superior
com agueles de nivel inferior e Sstemas de um determinado local com agueles localizados em outros

locas'.

O contexto naciona conforma 0 segundo aspecto anteriormente mencionado, relativo
ao contexto institucional de referéncia, que, segundo destacam Machado-da- Silva e Gongalves
(1998, p. 226), traz a tona a distingcdo anditica entre ambientes técnicos e inditucionais em
diferentes niveis de andise — que podem considerar os contextos locd, regiond, naciond ou
internaciond -, enriquecendo “sobremaneira a abordagem da dindmica de transformacéo
organizacional”. Esses autores observam que, no caso da sociedade brasileira, na qua é fator
preponderante a diversdade de condigbes de competicdo e de mercado, de um lado, e de
condigdes culturais e sociais, de outro, essa nogao de contexto é relevante pois a “consideracdo das
pressdes indtitucionais nos diferentes niveis e sua articulacdo com 0s esquemas interpretativos dos
dirigentes organizacionais pode propiciar interpretacbes mais adequadas do fendmeno da
edtabilidade e da mudanca organizaciona” (MACHADO-DA-SILVA; GONCALVES, 1998, p.
226).
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Deve-se destacar, mais uma vez, que a abordagem anditica aqui considerada € aquela
gue tem um enfoque interorganizaciond, ndo obstante a existéncia de estudos que envolvem o nivel
intraorganizaciond, e mesmo relagbes entre ete e o nive interorganizaciond (TOLBERT;
ZUCKER, 1997). Scott e Meyer (1991) lembram a importancia dessa abordagem com relacéo a
Teoria Neo-indtituciona, pois esta vé a inditucionalizacdo ocorrendo no nivel de setor ou de
sociedade e, consequentemente, com  foco interorganizacional.  Formas  organizacionals,
componentes estruturals e regras, ndo_organizagtes especificas, sto indituciondizados (SCOTT,;
MEYER, 1991).

Selznick (1996, p. 271), autor representativo do “velho” ingtitucionalismo, consdera
possivd uma organizacdo especifica s indituciondizar: “quando uma organizecdo edté
‘indtituciondizadd dla tende a possuir um cardter especid e a dcangcar uma competéncia digtintiva
ou, talvez, uma incapacidade congtruida internamente ou treinada’. Esse é apenas um dos muitos
aspectos que geram discussies sobre as Smilaridades/diferencas entre o “novo” e o “veho”
inditucionalismo. Para os fins desta dissertaco, as ingtituigdes so entendidas segundo a perspectiva
neo-indituciond.

Além de stuar a teoria em evidéncia quanto as nogdes de nivel de andise e contexto
indituciond de referéncia, vale se deter um pouco mais sobre os conceitos de “campos
organizacionals’ e “setores societarios’ gpresentados no Novo Ingtituciondismo, pois, de acordo
com Scott (2001, p. 43), tais concetos “gudam a limitar ambientes nos quals processos
ingtitucionais ocorrem”. Como possuem definigdes digtintas, cabe diferencid-1os até mesmo para que
se compreenda de maneira clara, nas secdes de andlise adiante apresentadas nesta dissertacéo, a
opcao por um exame do governo eetrénico no nivel de sociedade no Brasil (setor societario).

Um campo organizacional, na definicdo de Scott (1998), seria uma &rea determinada
da vida indituciond, como: fornecedores-chave, consumidores, agéncias reguladoras e outras
organizacOes que fornecem servicos ou produtos similares. Esse concelto visaria isolar para andise

um sSstema de organizagBes operando na mesma regido geogréfica, agrupadas por ligagdes de

relacdo ou por compartilharem regras culturais e Sstemas de propdsitos semelhantes. Tais campos
seriam ddimitados por critérios culturais e de rdlacdo e uma de suas fungdes principals seria estudar
0s modos como as organizagdes, individudmente, e seus integrantes, podem influenciar o ambiente
no qua auam.

Um setor societario, por suavez, é conceituado por Scott e Meyer (1991) paraincluir

todas as organizagOes, dentro de uma sociedade, que estejam fornecendo um determinado tipo de
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produto ou servico, juntamente com Seus conjuntos organizacionals associados. fornecedores,
financiadores, reguladores e assm por diante. Um setor societario é definido, portanto, como (1)
uma colecdo de organizagbes operando no mesmo dominio, identificado este pela smilaridade de
Seus sarvicos, produtos ou fungdes, (2) juntamente com aquelas organizagdes que criticamente
influenciam a performance das organizagdes focais. por exemplo, grandes fornecedores e clientes,
proprietérios e reguladores, fontes de financiamento e competidores. O termo “societé&rio” indicaa
possibilidade de que os setores organizacionais em sociedades modernas podem se estender de
atores do nivel loca parao naciond, e mesmo para o internaciona. Logo, seus limites sdo fundonais
e n&o geogréficos.

Scott (1992) explica que, embora as definigdes de limites organizacionals representadas
pelos termos “campo” e “setor” possuam similaridades, ha diferencas que ndo podem ser ignoradas.
Esse autor propde trés classes de €l ementos para medir os ambientes organizacionais - ementos de
rede, culturais e higtdricos -, dém de trés niveis de ambientes — contextos de campo
interorganizaciond, socigt&io e ssema mundid. Condderando que esta dissertacdo utiliza o
conceito de setor societ&rio parainvestigar o governo eetrénico no Brasil, a atengéo se voltara agui
somente a esse conceito. Scott (1992, p. 170) destaca que o Estado, como elemento derede, é o
ator central nesse nivel de andlise: “o0 poder do Estado € gerd e afeta todos 0s campos ou setores
interorganizacionais, mas néo iguamente’. A edtrutura federdista € um exemplo de condicionante
cultural apontado por esse autor como um outro elemento a ser considerado. O eemento histérico
nesse tipo de ambiente, de acordo com Scott (1992), € aguele que leva em consideracdo as
mudancas que os setores sofrem ao longo do tempo pela influéncia do amplo contexto histérico e
socia no qua estéo inseridos.

Na conformacdo de um determinado setor societério interessa saber, por exemplo,
como sua logica pode ser descrita, ou Sgja, Como 0S Processos indtitucionais ocorrem e quals S8

seus padrdes de desenvolvimento. A |dgica indituciond refere-se, segundo Scott (2001, p. 39),

“a0s Sgemas de crencas e praticas relacionadas que predominam em um campo organizaciond”.
Friedland e Alford (1991, p. 248) explicam o conceito como um “conjunto de préticas materiais e
congtrugdes smbdlicas’ que condituem os principios organizacionals de uma determinada ordem
ingtitucional, sendo que tal 6gica esta disponivel para elaboracéo por organizagdes e individuos. A
|6gica empregada, de acordo com Scott (1994, p. 60), “varia com o tempo, através das sociedades

€ campos organizacionais’.
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Para melhor compreensdo dessa definicao, ha que se perceber, ainda, arationale que

PN

predomina em ambientes indtitucionai's, conceito que prové “uma explicagdo que faz com que agdes
passadas sgam compreensiveis e aceitdveis para terceiros, 0 que torna uma organizagéo
responsavel por suas agdes passadas’ (SCOTT; MEYER, 1991, p. 124).

A fim de explicar a estruturacéo de setores societarios, Scott (2001, p. 202) propde

oito dimensdes que auxiliam, por conseguinte, na descricdo de sualdgicaindituciond, por facilitarem

ainvestigacdo de processos de mudancaingtituciond:

a) centralizacdo de recursos. extensdo na qual recursos financeiros empregados pelos

atores do setor sS0 concentrados;

b) unidade de governanca: extensdo na qua as edruturas de governanca S0

congruentes na jurisdicéo e cond stentes no Sistema de regras enunciado e imposto;

¢) modo de governanca publico-privado: extensdo na qua autoridades publicas versus

privadas exercem controle sobre 0 setor;

d) isomorfismo estrutural: extensio na qua atores organizacionais do setor conformam-

Se aum Unico arquétipo ou modelo estruturd;

€) coeréncia nos limites organizacionais. extensdo naqua as formas organizacionais do

sator exibem limites claros e bem demarcados;

f) consenso na légica ingtitucional: extensdo na qua atores no setor seguem e aderem

as mesmas crencas gerais e receitas de agdo ao executar as atividades do setor;

g ligacBes organizacionais. extensdo na qua ha um nimero relativamente grande de

conexdes formais e informais entre atores organizacionas no Setor;

h) clareza dos limites do setor: extensio na qua existe insulamento relativamente ato e

Separacdo entre atores e estruturas do setor em relacdo a setores vizinhos.

3.1.5PODER E TOMADA DE DECISAO

Entende-se que a Teoria Indituciond, por se conformar iniciadmente (em sua forma
tradiciona) como um modelo de metanarretiva interpretativa baseado no poder - cuja problemética

principa é a dominagdo (REED, 1998) -, contribui para 0 entendimento de como a governanca do
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Estado € alterada — supostamente incrementada — a0 Se introduzirem nNovVos Sistemas e pProcessos e,
ainda, se alterarem edtruturas.

Gadbraith (2000) argumenta que as mudangas pelas quais as organizagdes passam —
especidmente as edtratégicas — requerem ateragtes na estrutura formal e nos processos (Sistemas)
organizacionals, 0 que, de acordo com esse autor, relaciona-se a dimensdo “poder”. Poder, nesse
caso, edtaria ligado, principamente, a cagpacidade de “docar e coordenar os limitados recursos’
(GALBRAITH, 2000, p. 141). Em processos de mudanga, a estrutura forma criaria posigoes de
poder para controlar tais recursos e 0S processos organizacionais envolvidos na aocacdo desses
recursos também seriam afetados, aspectos que forgariam, por conseguinte, uma redistribuicéo de
poder na organizacdo (GALBRAITH, 2000).

Intimamente ligada a questbes de poder, a tomada de decisdo em ambientes
indtitucionais, especificamente em setores societarios, foi tratada por Scott e Meyer (1991). Esses
autores argumentam que € largamente reconhecida, em setores publicos, “a tendéncia crescente do
Egtado e, particularmente, dos governos nacionais em dar suporte e regular um amplo conjunto de
produtos e servicos’ (SCOTT; MEYER, 1991, p. 129). Para esse ambiente complexo,
epecidmente no nivel federd, Scott e Meyer (1991) propdem dois tipos de distinggo para
caracterizar, primeiro, os tipos de decisdo e, segundo, sua distribuicZo entre as unidades que
conformam o sgtor.

Os tipos de decisfo sfo identificados como: (1) decisdes programaticas - referem-se
a0 direito de determinar 0s propdsitos e as metas para 0s quals as atividades do setor seréo
direcionadas;, (2) decisbes instrumentais - referem-se ao direito de determinar 0s meios ou
procedimentos a serem empregados na consecucéo dos objetivos do setor e (3) decisdes de
financiamento - referem-se ao direito de determinar qual o nivel de recursos que seré despendido
€/ou como 0s recursos serdo alocados entre atividades de programas e entre unidades dentro do
setor.

O segundo tipo de digtingdo trata da variagéo na distribuico dos direitos a tomada de
decisfio no setor, que, por sua vez, desmembra-se em trés aspectos. (1) centralizacdo-
descentralizacdo refere-se a extensio na qua as decisies 2o efetivadas em nivels mais dtos
(federd, por exemplo) em detrimento de riveis mais baixos (municipa, por exemplo) dentro de um
setor; (2) fragmentacado-unificacdo refere-se a extensdo na qua as decisdes sdo integradas ou

coordenadas em qualquer um dos niveis do setor e (3) federalizagdo-concentracéo refere-se a
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extensdo na qual as decisdes sho efetivadas de modo independente em multiplos nivels dentro de um

mesmo setor.

3.1.6 LIMITAGCOES E POSSIBILIDADES DA PERSPECTIVA

Embora tenha sido delineada, na introducdo desta subsecdo, uma suposta critica ao
papel do funciondismo, deve-se lembrar que a propria Teoria Ingtitucional parte de abordagens
funciondistas que estudam como as propriedades smbdlicas fornecem apoio a partir de interesses
externos que, por sua vez, gudam a savaguardar a sobrevivéncia organizeciond (CLEGG;
HARDY, 1998). Além de ter como ponto de partida o funcionalismo, o que, ndo necessariamente,
€ um aspecto negativo em relacdo a sua base de formacao tedrica, a perspectiva inditucional sofre
com seu baixo grau deingtitucionalizagdo (TOLBERT; ZUCKER, 1997).

Esse quadro atudmente vivenciado pela Teoria Indituciond é resultante, conforme
argumentam Tolbert e Zucker (1997, p. 186), da fata de contribuicéo tedrica e empirica dessa

perspectiva para responder questies relacionadas a

(1) como e quando as escdhas ou linhas de acéo aternativas se tornam
socia mente definidas,

(2) quem age para causar a mudanca e para difundi-la para organizactes
multiplas, e por qué; e

(3) quais sdo os beneficios potenciais de se criarem estruturas semel hantes,
ou de convergir para as mesmas edtruturas, que levam ao isomorfismo
ingtitucional que observamos com tanta freqiéncia.

As limitagbes da perspectiva ingdituciona indicadas por Tolbet e Zucker (1997)
gpontam no sentido de que, para se consolidar na andise organizacional, abordagem precisa
percorrer um caminho que agregue contribuigdes tanto conceituais como empiricas, sobretudo na
investigagdo de como ocorrem as condigdes e 0s processos que fazem com que as estruturas
organizacionals se inditucionaizem. Outras limitages sBo encontradas no Novo Ingtitucionalismo,
por ndo exigtir nessa corrente um entendimento claro sobre a acdo e a mudancga, 0 que leva a néo
serem devidamente respondidas questbes como “por que’, “como’ e “onde’ as agles sdo
produzidas e as mudangas ocorrem (SCOTT, 1991).

A Teoria Indituciona visa entender, portanto, como as organizacdes, ao adotarem
procedimentos em seu ambiente técnico-indituciond — com 0 uso de edtratégias de legitimagéo -,

buscam aceitacéo junto a seus congtituintes. Dessa forma, tal teoria contribui para o entendimento
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do ambiente no qua as transformagdes proporcionadas pelas TIC ocorrem. Tais reflexdes sobre 0
ambiente indituciona s importantes pois este se conditui em “varidvel fundamentd para o
desempenho econdmico, para o investimento” (PAIVA, 2002), sendo inegavel que boas condicoes
indtitucionais na esfera governamental acabam por impulsonar novos projetos e gerar

desenvolvimento nos demais setores da sociedade.

3.2 REFORMA ADMINISTRATIVA E NOVA ADMINISTRACAO PUBLICA

3.2.1 ASPECTOS GERAIS

A crisefiscd, aqua se seguiram movimentos de reforma adminigtrativa, e o advento da
Sociedade da Informag8o forcaram governos a procurar novas formas de melhorar a prestagéo de
Seus servicos, sendo que uma das respostas encontradas foi 0 uso de tecnologias para tornar a
atuacdo de suas unidades menos dispendiosa e capazes de fornecer respostas mais ageis aos
usudrios de servigos publicos. As teorias da Nova Administragdo PUblica abordam — entre muitos
outros aspectos — essa temédtica.

A expressio “Nova Administracdo Pdblica” [NAP] (New Public Management, termo
origind em inglés, ou “Nova Gestéo Publica’, conforme traducdo utilizada por Gaetani [1999])
gpareceu inicidmente no inicio dos anos 90, como resultado da investigacdo académica em paises
anglo-sax0es, especidmente Reino Unido, Austrdlia e Nova Zelandia, acerca de novos temas,
edtilos e padrfes inseridos na administracdo publica desses paises a partir da década de 80
(BARZELAY, 2001).

A NAP é definida por Barzdlay (2000, p. 230) como: “um campo de discussio
profissond e de paliticas — conduzido internacionamente — sobre assuntos relacionados a gestéo
publica, incluindo gestdo de politicas publicas, lideranca executiva, projeto de organizagOes
programéticas e operacdes de governo.” Contudo, 0 mix de teorias tentando definir o que seriaa
NAP parece levar os principais autores dessa temética a afirmarem que 0 campo ainda ndo tem
definigdes consolidadas (FERLIE et d. 1996) e a terem dlvidas sobre a aplicabilidade de suas
“receitas’ para a administracéo dos governos (BARZELAY,, 2001).

Embora o termo Nova Administracéo PUblica tenha ganhado forca especia mente pela
atuacdo de autores anglo-saxdes, ainda em meados da década de 70, Massenet (1975) intitulou de
La Nouvelle Gestion Publique (“A Nova Gestdo Publica’) a obra de sua autoria que abordou, a



61

partir da observacdo da administracéo publica francesa, diversos aspectos que viriam a ser tratados,
anos depois, pelas teorias da Nova Administracdo Publica. Massenet (1975) explorou as
transformagdes pelas quais vinham passando as organizagtes publicas francesas, que estavam em
busca da flexibilidade, em duas principais vertentes complementares. descentralizacéo da tomada de
deciso e articulacdo com outros atores socials, especidmente os usuaios de servigos publicos.
Esse autor dertava para o fato de que as “receitas’ importadas do setor privado deveriam ser
adaptadas a0 setor publico levando-se em considerac@o 0 seu contexto especifico.

Ferlie et d. (1996) ressdtam a “ideologid’ presente na importagdo de modelos
gerenciais da administracdo privada para a efera publica — o “gerencidismo’ -, principd
caracterigtica que conformou as teorias da NAP e que foi cgpaz de ddinear quatro modelos

bési cos, representando um movimento evolutivo a partir da administragéo publicatradiciond:

a) NAP — Moddo 1: dirigido a eficiéncia, pois consderava 0 servigo publico tradiciona

lento, burocrético e ineficiente:

b) NAP — Modeo 2: voltado a movimentos de downsizing e descentralizac&o, buscando
reducdo de gastos governamentais e formas mas flexivels de gestdo (redes

organizacionas);

¢) NAP — Moddo 3: a busca da exceléncia seria o principa objetivo desse modelo, com
especia interesse na gestédo da mudanca e inovacd na esfera publica, dém de

consgderar a cultura organizacionad como um importante fator a ser considerado;

d) NAP — Moddo 4: Orientacéo ao Servigo Publico, nesse modelo, representa uma fusdo
de idéias gerenciais advindas da administracéo privada para aplicacdo em organismos
publicos, com preocupacdes como qualidade dos servicos prestados, oportunidade de
participacdo dos usuarios nas decisdes de gestdo publica e construgdo do conceito de

cidadania

O gerencidismo no servigo publico foi explicado por Abrucio (1997) a partir de trés
modelos ndo-excludentes, sstematizados a partir de visdes da administracéo publica inglesa que
surgiram do debate sobre a aplicacéo de teorias advindas da administracéo privada para aplicacéo

no setor publico:

a) 0 modelo gerencial puro, que pretendia senghbilizar os contribuintes para o pagamento

de impostos via €ficiéncia e produtividade dos servigos publicos,
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b) o Consumerismo, que incorpora a perspectiva do usuario — definido como

“consumidor” de servicos publicos - a qualidade dos servicos prestados;

c) a Orientacdo ao Servigo Publico, que resgata a nogéo de esfera publica e o dever

socid de prestacéo de contas sobre o funcionamento estatal (accountability).

Observa-se, também, que, desde os anos 80, alteragBes na estrutura, processos e
cultura vém sendo propostas para “mudar” a maneira como 0S governos gerenciam Seu aparato
adminigrativo (BRESSER PEREIRA, 1998). Esses movimentos de mudanca organizaciond nas
estruturas adminigrativas governamentais séo mais facilmente reconheciveis quando se consulta a
literatura sobre Reforma do Estado ou sobre a Nova Administracdo Pablica (GUIMARAES;
MEDEIROS, 2003; LANE, 2000). Barzelay (2001) aerta, contudo, que os enfoques da NAP
[com relacdo a mudanca organizaciona] sdo diversos e devemn ser analisados em partes digtintas, e
néo holisticamente.

Com rdacdo a0 concelto de mudanca organizaciond, este foi explorado pelos
estudiosos da NAP, conforme observa Barzelay (2001), em termos das grandes mudancas de
regras inditucionais necessrias para “reformar” o Estado, ou sga, ateraches nas regras de
plangiamento e administragéo financeira, servico civil e reagbes de trabaho (com os servidores
publicos), compras governamentais, organizagdo e métodos, auditoria e avaiacdn. A NAP, nese
contexto de nudancgas, ndo prescreve 0 que deve ser feito na reforma do setor publico, mas
recomenda uma nova abordagem para 0S governos que pretendem aumentar a eficiéncia na
provisdo de servigos publicos (LANE, 2000).

Essa revisdo tedrica em torno das teorias da Nova Administracdo PUblica deve ser vigta
com cautela em termos préaticos quando confrontada com o potencia das TIC para transformacéo
da administracdo publica, devendo ser pesados 0s possiveis pontos positivos — ganhos em
eficiéncia, por exemplo - e negativos — como adaptabilidade a diferentes paises - dessa corrente

tedrica quando aplicada a paises como o Brasdil:

N6s conhecemos agora as limitagdes da revolucdo NAP, especialmente em
contextos de desenvolvimento, politicos, culturais e burocréticos
completamente diferentes daqueles nos quais a NAP se originou e nos quais
ocorreram 0s resultados mais louvavels. Contudo,0 exemplo dos paises que
implementaram a NAP foi bem documentado e esta prontamente disponivel
para ser copiado. (...) Sua mensagem central € irrefutéve: contanto que o
interesse publico esteja suficientemente protegido (...), qualquer medida que
as organizagOes da administragdo publica possam adotar para diminuir custos
e aumentar a efetividade é bem-vinda (NACOES UNIDAS, 2003, p. 27).
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A insercdo do conceito de mudanca nas reformas dos aparatos adminidtrativos €
destacada por Heeks (20023, p. 10), que argumenta que um dos conceitos de reforma do setor
publico € “a mudanca dentro de organizagbes do setor publico que buscam mehorar sua
performance’. A agenda de tais reformas, originada da ideologia neolibera segundo esse autor,
normamente inclui componentes como: (1) melhoria da eficiéncia; (2) descentrdizacdo; (3) maior
trangparéncia e responsabilizacéo; (4) melhor administragdo dos recursos humanos e financeiros do
Estado e (5) maior relagdo com 0 mercado (relagdes publico/privado).

Além do conceito de mudanca, outros conceitos tratados com destaque na literatura da
NAP sdo as politicas de gestéo publica e 0 processo de agenda setting. O primeiro conceito €
explorado por Barzelay (2003, p. 3) no contexto da dinamica do processo de formulagdo de tais
politicas, com énfase em proposicdes sobre os modos como ocorrem as fahas, trocas de
determinados servigos por outros e boas préticas, processos esses que sdo usados pelos governos
para mudar a gestéo das politicas com o intuito de aprimora-las. Esse autor define as politicas de

gestdo publica como:

regras ingtitucionais e rotinas organizacionais do governo como um todo, e
nd0 como arranjos que sdo especificos a departamentos governamentais
individuamente. Essas regras e rotinas estdo subdivididas nos seguintes
grupos. processo de plangamento de gastos e administracdo financeira,
servico publico e relagtes de trabaho, contratages; organizagdo e métodos,
e auditoria e avaliaco. (...) O conceito trata da gestdo do governo concebido
holisticamente, de um ponto de vista funciona, por meio da inclusfo de
aspectos como dinheiro, pessoas, organizacdo e tecnologia administrativa em
vez de trata-los como areas de interesse prOximas nao-relacionadas.
(BARZELAY, 2003, p. 3

O segundo conceito, de agenda setting, pode ser traduzido como o “estabel ecimento
da agenda governamental de politicas publicas’ e € caracterizado por Barzelay (2003) como um dos
trés tipos de eventos que compdem processos de mudancas nas politicas, sendo os outros dois
eventos a especificagdo de dternativas e a tomada de deciso. Esse autor apresenta a seguinte
definicdo para o conceito:

Estabelecimento da agenda governamental de politicas publicas:
Processo mediante o qua se identifica, através de formulagdo, aqueles
problemas de politica que se incluem na agenda governamenta de politicas
publicas e, como tal, recebem séria atencédo por parte dagueles que podem
influenciar na “decision-making” [tomada de decisdo] com respeito a selecéo
e autorizacdo de politicas publicas. O estabelecimento da agenda inclui tanto
0 processo de definicdo de uma situagéo dada como um problema que exige
a acdo publica para resolvé-lo, como o processo mediante 0 qual essa
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definicdo consegue acancar a atencdo dos politicos e outros tomadores de
decisdo. (ibid., p. 13 - grifo do autor)

O processo de estabelecimento da agenda governamental de politicas publicas,
argumenta Barzelay (2001), vem sendo fortemente influenciado por compromissos deitorais para
incrementar a performance macroecondmica e para conter o crescimento do setor publico, assm
como para obtencdo de um aumento na percepcao de que as burocracias publicas 2o ineficientes.
Envolve, também, a chamada de atenco publica e oficid sobre uma determinada politica, de modo
gue ela sgja incluida como um item da agenda de politicas do governo. Frey (2000, p. 227) explica
COMO Os temas se inserem nesse processo de formulagdo das politicas publicas:

(...) somente na fase do “agenda setting” se decide se um tema efetivamente
vem sendo inserido na pauta politica atual ou se o tema deve ser excluido ou
adiado para uma data posterior, e isso ndo obstante a sua relevancia de agéo.
Para poder tomar essa decisdo, € preciso peo menos uma avaliagdo
preliminar sobre custos e beneficios das vérias opcdes disponiveis de acéo,

assm como uma avaliagéo das chances do tema ou projeto de se impor na
arena politica.

A Figura4 resume de modo didético o processo linear de formulagéo, implementacéo e
avadiacdo das politicas publicas, que comega com a identificagdo do problema, passando pela fase
de estabelecimento da agenda e culminando com a avdiacéo e retrodimentacao. Peters (1996, p.
32-33) reconhece as fraguezas desse modelo caso sgia assumido como sendo idéntico ao processo
“red” de gestéo das politicas na administracdo publica, mas indica suas potencididades como “um

dispositivo heuristico Util para observar 0 que deve acontecer para as politicas serem construidas’.

DEFINIGAO AGENDA _ _ CONEXAO _ 5
Y] e FORMULAGAO LEGITIMAGAO A IMPLEMENTAGAO AVALIAGAO
PROBLEMA RECURSOS

RETROALIMENTAGAO

Figura4 - Modelo linear do processo das politicas publicas
Fonte: Peters (1996, p. 33)

Congderando que um conceito que Sse insere no processo referenciado na Figura 4,

qud sga, 0 de tomada de decisao, € de interesse a presente pesguisa, cabe mencionar, portanto, a
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definicdo apresentada por Barzday (2003, p. 5) a fim de complementar a revisdo ingtituciona

acerca desse conceito explorada anteriormente na Subsegdo 3.1.5 desta dissertagao:

Tomada de decisdo envolve a resolucéo de ambigidade e conflito sobre se
alternativas especificas so respostas satisfatérias a temas da agenda de
politicas, sob a Gtica dos lideres governamentais. (...) [No contexto desse
conceito], aternativas as politicas sdo aprovadas, vetadas ou postas de lado
para consideragdo em um futuro indefinido.

Quanto ao dinhamento do governo eetronico ainiciativas de reforma da administracéo
publica, nota-se que as chances de transformacdo (mudanca) com sucesso sdo maiores quando o e-
gov faz parte de um contexto maior, enraizado em uma politica globa de reforma adminidrativa,
tendo em vigta que as “mudancas em sstemas de informacdo tém sdo sempre uma parte essencid
de toda mudanca organizaciond no governo” (HEEKS, 2002a, p. 20). Além disso, Heeks e
Bhatnagar (2002) aertam que o sucesso ou fracasso de reformas adminitrativas baseadas em TIC
dependem crucia mente da extenséo da diferenca existente entre 0 que se concebe no plangamento
e a redidade encontrada no ambiente no qua as agdes de reforma seréo implementadas - com o
uso de e-gov, por exemplo. Ou sga, quanto menor esse “vacuo de concepcao-redidade’” (HEEKS,
BHATNAGAR, 2002), maiores serdo as chances de sucesso.

Nesse cen&rio em constante mudanca, as inovagdes ocasionadas pelo uso de novas
tecnologas estariam levando os governos a tornarem-se menos “densos’ em termos de regras que
disciplinam seus servidores e 0 uso do dinheiro publico, e menos “insulados’ com relacdo a métodos
de administracdo, geréncia de recursos humanos e estruturacdo de suas unidades, mecanismos estes
usuamente utilizados em empresas privadas (DUNLEAVY; HOOD, 1993). Além disso, num
mundo em que novas formas organizacionais S0 oriundas, em grande parte, de mudancas radicais
na tecnologia da informacéo (CLEGG; HARDY, 2001), dterndivas vidveis atradiciond burocracia
vao surgindo, sendo de se esperar que hgja um crescente interesse em avaiar como ocorrem
processos de mudanca nesse novo contexto do setor pablico, no qual se identificam, de modo n&o
muito claro, model os conhecidos como pos-burocréticos (FOUNTAIN, 2002).

Medeiros (2004) defende que ainda ndo teria ocorrido a mudanca do modeo
tradicional burocrético para um novo paradigma “pés-burocrético”, capaz de suplantar seus
fundamentos basicos, especidmente em termos da forma de racionalidade e legitimidade utilizadas.
Além disso, segundo esse autor, como a préatica na administracdo governamental etaria
evidenciando, os preceitos da Nova Administracdo Publica ainda conviveriam lado a lado com a

teoria proposta por Max Weber. Para Lane (2000), os mecanismos ingitucionais de governanca,
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mais nos paises em desenvolvimento que nagqueles desenvolvidos, ainda se bassiam essencidmente
nateoriaweberiana.

O governo detrénico impde, portanto, uma nova maneirade se trabahar coletivamente,
ou sga, de modo cooperativo, que obriga, antes de tudo, que sgam transpostos limites e estruturas
tradicionais — tanto organizacionais quanto politicas — para que as inovagdes representadas por
novas tecnologias passem a ser um fator de mudanga no &mbito das organizagdes publicas. Esse
contexto, por sua vez, forca as administragdes publicas a constantemente se modernizar, reduzir
custos e mesmo se goroximar de formas de gestdo encontradas em organizagbes privadas
(DUNLEAVY; HOOD, 1993; FERLIE & d., 1996; OSBORNE; GAEBLER, 1992), fatores que,

na prética, podem ser visualizados em projetos de e-governo.

3.2.2 O CONCEITO DE ACCOUNTABILITY

Um dos conceitos que ganhou forca a partir do desenvolvimento das teorias da Nova
Adminigtracéo Piblica foi 0 de accountability, que se traduz pela responsabilidade do agente tanto
pela tomada de decisdes como por sua implementacéo e pela obrigacdo de prestar contas tanto por
acoes como por omissdes (BRANCO, 2000). Implica, ao longo do cumprimento de sua missdo, no
atendimento de exigéncias e de expectativas diversas que podem abranger um contexto significativo
de exigéncias originadas de uma gama variada de grupos sociais. Em sentido amplo, accountability
deve incluir, dém dos aspectos concernentes a regular utilizacdo de recursos publicos, conceitos
como eficiéncia e desempenho na provisdo de servicos: acesso, quaidade, custo, confiabilidade e
disponibilidade.

A accountability, segundo Campos (1989), trata da relacdo da burocracia e das elites
politicas com a sociedade e o0 controle que esta deve exercer sobre os administradores publicos.
Sua traducdo para 0 portugués englobaria as idéas de “transparéncid’ na conducéo das agoes,
efetiva “ prestacdo de contas’ na utilizacdo dos recursos publicos e “ responsabilizacdo” dos gestores
publicos, tanto por suas agdes como omissdes. Para Minogue, Polidano e Hulme (1998, p. 5), o
conceito “envolve a existéncia de mecanismos que assegurem que os servidores publicos e os lideres
politicos sgjam responséveis por suas agcdes e pelo uso de recursos publicos, e ira requerer um
governo transparente e umaimprensalivre’.

Campos (1989) afirma que accountability ndo é uma questdo de desenvolvimento

organizaciona ou de reforma adminidrativa, ou sga, a Smples criacdo de mecanismos de controle
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burocrético ndo tem se mostrado suficiente para tornar efetiva a responsabilidade dos servidores
publicos. Ainda segundo Campos (1989), quando as atividades governamentais se expandem e
aumenta a intervencdo do governo na vida do cidad@o, a preservacdo dos direitos democréticos
requer um controle efetivo da cidadania organizada: uma sociedade desmobilizada néo sera capaz
de garantir aaccountability.

Akutsu (2002, p. 42-43) argumenta que o conceito de accountability envolveria duas
partes. “a primeira que delega responsabilidade para que a segunda proceda a gestéo dos recursos
€, @ mesmo tempo, gera a obrigacdo daguele que administra 0s recursos de prestar contas de sua
gestéo, demonstrando 0 bom uso desses recursos’. Esse autor esclarece, ainda, que “quando os
recursos a serem geridos séo publicos, a parte que delega é a Sociedade, representada pelo Poder
Legidativo, e a parte delegada é o governo, a quem cabe a responsabilidade final pela gestdo dos
recursos’ (ibid., p. 43). Thiry-Cherques (2003, p. 35) esclarece que a responsabilidade € digtinta da
sujeicao a prestacdo de contas:

embora ambas compartilhem aimplicacdo de pena, a sujeicdo a prestacdo de
contas é essencialmente externa a pessoa ou a empresa, isto €, depende da

instdncia a qual se deve prestar contas, enquanto a responsabilidade esta
referida essencialmente ao objeto do dever, a obrigagdo moral.

Ribeiro (2002, p. 5) destaca as possibilidades de aumento de accountability que a
tecnologia de informacdo trouxe para as atividades do Estado, o que tornaria possivel, segundo esse
autor, a divulgacéo praticamente imediata dos atos e agdes dos diversos governos, “quase que de
forma on-line”. Ao mesmo tempo, essas possibilidades trariam novas cobrangas que 0 modelo de
Egsado tradiciond ndo edtaria acostumado a lidar, o que levaria a tentativas de responder a
demandas de uma natureza digtinta com velhas formulas do Estado Burocrético Patrimonidista, o
gue, por sua vez, levaria a0 descrédito do modelo de democracia fundada no Estado Naciond
(RIBEIRO, 2002).

O exercicio da accountability é determinado pela qualidade das relacbes entre
governo e cidaddos, entre burocracia e clientdas. O dto grau de preocupacd com a
accountability ou a auséncia desse conceito em uma democracia estéo relacionados ao €lo desta
com a cidadania organizada, sendo explicado pela diferenca no estégio de desenvolvimento politico
do pais em questdo. A cidadania organizada pode influenciar ndo sb o processo de identificagdo de
necessidades e candizacd de demandas, como também pode cobrar melhor desempenho do

Servigo publico, arindo um caminho paraaaccountability.
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Nesse sentido, Matias Pereira (1999) afirma que uma sociedade que ndo é organizada,
ou que sga submissa, ndo terd condicBes de fazer prevalecer seus nteresses diante daqueles
defendidos por determinados segmentos dominantes ou mesmo pelo Estado. Enfim, conforme
assinda documento do Banco Mundia (1994), a accountability esté no centro da boa governanca

erefere-se atornar 0S governos responsavels por suas agoes.

3.2.3 A REFORMA ADMINISTRATIVA NO BRASIL

Os Egados vém promovendo reformas adminigtrativas ha algumas décadas, em
especia nas duas Ultimas. No Brasl, a referéncia em termos da Ultima reforma se deu com a
confeccdo do documento intitulado “Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado” (BRASIL,
1995). Nesse Plano, termos como “gestéo empreendedord’, “eficiéncia’, “eficicid’, “efetividade’,
“reducdo de custos’, “desburocratizacdo”, “metas’, “autonomia’, “flexibilidade adminigrativa’ e
outros mais foram utilizados com vigtas a formacéo de um arcabouco de métodos e processos
adminidrativos que pudessem dotar a administragdo publica de novos insrumentos de gestéo,
capazes de tornar a atuacdo do Estado mais &gil, eficiente e efetiva (BRASIL, 1995).

A proposta bésica do Plano Diretor era a de “transformar a administracdo publica
brasileira, de burocrética, em gerencid” (BRESSER PEREIRA, 1998, p. 22). Esse novo modelo de
administracdo — o “gerencidismo” - teria como uma de suas caracteristicas basicas a “inovacéo” e
seria resultado de uma reforma do Estado que envolveria aspectos politicos, econbmicos e
adminigrativos, sendo que estes Ultimos visariam a “aumentar a governanca’ (ibid., p. 23). A
reforma adminidtrativa seria cgpaz de criar, portanto, “os meios de se obter uma boa governanca’
(ibid., p. 36).

Ve esclarecer que o termo “gerencidismo” na administracéo publica, segundo Ferreira
(1996), refere-se ans “desafios de implementar programas voltados para o aumento da eficiéncia e
melhoria da qualidade dos servigos’. Para Abrucio (1997, p. 41), o gerencidismo seria um
“plurdismo organizaciond sob bases pés-burocréticas vinculadas aos padrbes histéricos
(indtitucionais e culturals) de cada nacdo”, néo se condtituindo num novo modelo, capaz de substituir
por completo o antigo padréo burocrético weberiano.

O Plano Diretor (BRASIL, 1995), em seu Capitulo 8, denominado “Projetos’, fez uma
primeira tentativa de unir as novas abordagens gerenciais a tecnologia de informacéo, quando

dedicou espaco a dois tdpicos de interesse a presente pesquisa: (1) “Rede do Governo” — enfoque
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t&0- somente nos aspectos de infra-estrutura de uma rede de comunicagéo de dados do governo — e
(2) “Sigemas de Gestdo Publica (Controle e Informages Gerenciais)” — primeira tentativa de
disponibilizar informagdes governamentais aos cidadéos por meio eetrénico. Medeiros e Matias

Pereira (2003, p. 66) observam que:

A época da publicacio do Plano Diretor, em 1995, apesar de a estrutura da
Internet no Brasil ainda estar em seus estégios inicias, jA havia uma
preocupacdo no sentido de que os sistemas governamentais pudessem ser
acessiveis a sociedade, para que esta pudesse controlar e julgar o
desempenho da administracdo publica

Apesar de néo ter sido o principal propulsor da implementacdo de novas ferramentas
de gestéo baseadas nas TIC, o Plano Diretor fez uma abordagem embrioné&ria da questdo, ao
reservar dois topicos em seu Capitulo 8 relacionados ao objeto desta pesguisa. Num desses topicos
- 8.2.9 - “Sigemas de Gestéo Plblica (Controle e Informagdes Gerenciais)” -, o Plano aborda
aspectos relacionados (1) aimplementacdo de sistemas capazes de oferecer transparéncia as acles
do governo federa, (2) adisponibilizacdo de informagBes gerenciais aos gestores publicos, de modo
a facilitar a tomada de decisies e (3) ao acesso facilitado aos cidaddos de dados disponiveis nos
sstemas de informacdo do governo, “por varios meios (com énfase em sstemas de fécil acesso
como a INTERNET)” (BRASIL, 1995, p.67). A época, havia a preocupagio de que tais medidas
pudessem “incorporar 0S NoVos conceitos de gestéo do aparelho do Estado” (BRASIL, loc. cit.).

Como principais pontos da reforma, apontados quando das discusses para confeccao
do Plano Diretor, mas que ndo necessariamente se concretizaram, encontravam-se aspectos de
interesse a presente dissertacdo. Entre projetos e medidas, dois podem ser ressaltados (id., 1997):
(1) controle de custos, por melo da implantacdo de Sstemas de informagbes gerencials,
particularmente para 0 acompanhamento de despesas e (2) aplicacéo das tecnologias dainformética
visando a melhoria da gestdo, de modo a possihilitar a disseminacdo do transito de documentos por
meio eletrénico e a0 acesso, pelos gerentes, ainformagao no formato adequado as necessidades do
processo decisorio.

O préprio governo federal veio a reconhecer, entretanto, anos apds a proposta do
Plano Diretor para assuntos relacionados as TIC, que “nas suas origens, a reforma adminigtrativa no
Brasil conviveu com um estégio pouco evoluido da tecnologia da informagdo e comunicacdo. Em
especid, desconhecia-se o potencia de redlizacao de transagtes de toda ordem, em escalaglobal e
a custos reduzidos, representado pelo advento da Internet” (BRASIL, 2002c, p. 4).
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3.3 GOVERNANCA

3.3.1 CONSIDERACOES INICIAIS SOBRE O CONCEITO

Governance, conforme explica Paiva (2002, p. 9), vem do latim “gubernare’ e tem a
ver com governo, “com a administracdo no seu sentido mais genérico’. Lane (2000) traz sua
contribuicdo ao termo, aplicada ao setor publico, a0 defini-lo como um conjunto de teorias sobre
COMO 0S governos se articulam para o provimento de servigos em uma sociedade.

De inicio, deve-se destacar, entretanto, que “governanca’ € um termo que ndo tem uma
definicdo unica (MINOGUE; POLIDANO; HULME, 1998), tendo em vidta ter Sdo caracterizado
de maneras diferentes por organismos internacionals, como 0 Minigéio do Desenvolvimento
Internaciona do Reino Unido (Department for International Development - DFID), o Programa
das Nagles Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) e o Banco Mundid, os quais difundiram o
conceito e despertaram o interesse académico em torno do tema. Sua definicdo mais amplaindicaria
algo como uma ampla edtratégia de reforma para reforcar as ingtituicdes da sociedade civil e para
tornar 0s governos mais abertos, responsavels, transparentes e democréticos.

As Nagdes Unidas (2002, p. 53-54), por exemplo, definem a governanca do seguinte
modo:

Governanga ndo € necessariamente uma “entidade fisica’, nem é o ato de
governar sobre cidaddos. E mais redisticamente entendida como um
processo: 0 processo por meio do qual ingtituigdes, organizagdes e cidadaos
“guiam” a s proprios. Governanga trata, também, da interacdo entre o setor
publico e a sociedade, e de como esta se organiza para a tomada de deciséo
coletiva, de modo a que sgjam providos mecanismos transparentes para que
tais decisdes se materiaizem.

O Banco Mundia entende que novos padrdes globais de governanga estéo emergindo
(BANCO MUNDIAL, 2003b). Cidadaos de paises em desenvolvimento estariam demandando
melhor performance da parte de seus governos, adém de estarem preocupados, de modo crescente,
com os custos da ma administracdo e da corrupcdo. Tanto o Banco Mundid como outros
organismos internacionais acreditam que os escassos recursos digponivels devem ser adlocados a
governos que possam utiliza-los de modo efetivo, o que leva, em conseqliéncia, a que 0s paises e
interessem em solicitar guda a ingtituigdes supranacionais no que e refere a diagnosticar
fahas na governanca e encontrar solugbes. Esses fatores tém acarretado um novo interesse na
mensuracdo da performance dos governos, utilizando-se, paratal fim, indicadores de governanca e

qudidade ingtitucional (BANCO MUNDIAL, 2003Db).
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3.3.2 EXPLORANDO O CONCEITO

Em estudo que relacionou a temética da reforma do Estado com o conceito de
governanca, Melo (1996) fez uma ampla andise sobre as diversas possibilidades de se definir esta
Ultima. Didinta da governabilidade — conceituada como “as condigdes sstémicas de exercicio do
poder em um sistema politico” (MELO, 1996, p. 68-69) -, agovernancaimplicaria 0 modo de uso
da autoridade politica e estaria relacionada a “capacidade governamental de criar e assegurar a
prevadéncia — ou sga, a capacidade de enforcement - de regras universalistas nas transagoes
socias, politico-sociais e econdmicas’ (ibid., p. 69). Formato ingditucional dos programas
decisorios, definicio do mix publico/privado nas politicas, questdo da participacdo e
descentralizacéo, dos mecanismos de financiamento das politicas e do escopo globa de programas
seriam, segundo esse autor, algumas das questdes relativas ao modo de funcionamento das paliticas
publicas que estariam rel acionadas a governanca.

Os estudos de Peters (2001) sobre modelos emergentes de governanca apontam para
apossibilidade dos diversos entes do Poder PUblico se tornarem * organizagdes virtuais’, seguindo o
modelo de “governo flexivel”, conforme classificagdo formulada por esse autor, que inclui ainda os

modelos de “governo de mercado’, “governo participativo’ e “governo desregulamentado”. De
acordo com Peters (2001), cada vez menos haveria a necessidade de as pessoas se reunirem num
mesmo local fisco para compartilhar uma culturaingitucional comum. A *organizacéo virtud”, capaz
de ligar uma érie de individuos por meio de TIC, configuraria uma dternativa prética as tradicionais
formas de organizagéo.

Para Sabourin (2000), a “boa governanca’ seria como uma doutring, um conjunto de
recomendagOes que guiaria os negocios publicos. Adotado pela Organizagéo das Nagdes Unidas
(ONU), PNUD, Banco Mundiad e Organizacéo para Cooperacéo e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE), o conceito de boa governanga estabeleceria as condigdes que deveriam ser aceitas e
respeitadas pelos diversos paises para a consecucdo de objetivos ligados a gestéo eficiente das
finangas publicas e a promogdo da democracia e dos direitos humanos.

Por ocasido da Cuapula da Sociedade da Informacgo, redlizada em dezembro de 2003,

os Estados Unidos interpretaram a expressao do seguinte modo: “Os Estados Unidos interpretam as

referéncias a ‘boa governanca na Declaracdo de Principios e no Plano de Acéo [da Clpula) como

sendo politicas econdmicas sensatas (incluindo politicas em favor da competitividade), indtituicoes

democréticas solidas responsivas as necessidades das pessoas e transparentes a elas, e respeito aos
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direitos humanos e a prevaléncia da lei” (CUPULA MUNDIAL SOBRE A SOCIEDADE DA
INFORMACAO, 2004, p. 49 — grifo nosso).

Courchene (2001) andisa os aspectos da governanca ante uma “Nova Ordem Globa”,
naqua um dos temas emergentes seria a democratizacéo da tecnologia. Mesmo que sua andise sga
mais apropriada a paises do Primeiro Mundo, os aspectos relacionados as relacbes entre (1)
governos, (2) cidaddos e (3) mercados, no contexto da globaizacdo e da revolugdo do
conhecimento e da informaco, sfo de especid interesse & presente dissertacdo. Para esse autor, as
relaces tradicionais entre esses trés stakeholders estariam sendo continuamente transformadas,
sendo dteradas, em consequiéncia, as nogdes contemporaneas de democracia e governanca. O
papel do setor publico e o interesse de diferentes atores em atuar no contexto apontado por
Courchene (2001) é sintetizado do seguinte modo por Kakabadse, Kakabadse e Kouzmin (2003,
p. 54):

Enquanto o papel do governo e das agéncias do setor publico € e continua
central para os processos democréaticos de governanca na Sociedade da
Informagdo, mais e mais atores — organizagbes voluntarias, grupos de
interesse, formadores de opinido do setor privado e a midia — tem se
envolvido no processo.

Um exame mais gprofundado das diferencas entre “governa” e “governanca’ é feito por
Rosenau (2000, p. 15 — grifo do autor), que afirma “governanca ndo € 0 mesmo que governo”.
Esses dois conceitos seriam referentes a um comportamento que visa a um objetivo, a atividades
orientadas para metas e a Sstemas de ordenacdo. No entanto, governo “sugere atividades
sugtentadas por uma autoridade formd, pelo poder de policia que garante a implementacéo das
politicas devidamente indituidas’ (ROSENAU, 2000, p. 15), enquanto governanca “refere-se a
atividades apoiadas em objetivos comuns, que podem ou néo derivar de responsabilidades legais e
formamente prescritas e ndo dependem, necessariamente, do poder de policia para que sgam
acdtas e vencam ressténcias’ (ROSENAU, loc. cit.). Esse autor conclui, portanto, que:

governanca € um fendmeno mais amplo do que governo; abrange as
ingtituicdes governamentais, mas implica também mecanismos informais, de
cardter ndo-governamental, que fazem com que as pessoas e as
organizacbes dentro da sua &ea de atuacdo tenham uma conduta
determinada, satisfacam suas necessidades e respondam as suas demandas
(ibid., p. 15-16 — grifo do autor).

A coordenacéo horizontal de programas e organismos governamentals se conformaem
uma outra questéo vitad em matéria de governanca, sendo que Sua auséncia compromete a gestéo

governamentd eficaz (PETERS, 1998). Tanto na esfera politica como na esfera administrativa,
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coordenacdo torna-se necessaria para evitar 0 aumento de custos associados a prestacéo de
Servicos - caso hgja sobreposicdes ou mesmo contradicdes na atuacdo de diferentes organizagoes
publicas -, podendo ser utilizadas as TIC para se materidizar a desgjada integracdo, especidmente
na conducéo de programas do orcamento publico.

Ainda quanto a questéo de coordenacéo horizontal — que, em grande parte, pode
incrementar 0s niveis de governanca experimentados pelo governo — Peters (1998) aderta para a
possibilidade de que fracassos nas agbes digtintas do governo, numa mesma area de atuacao,
delegada a 6rgdos diversos para serem executadas, podem gerar desconfianca na populacéo quanto
a capacidade de gestdo do setor publico. Questionam:se, portanto, as estruturas de governanca,
gue sdo definidas por tedricos do neo-indituciondismo, a exemplo de Scott (2001, p. 140), como
“todos os arranjos por meio dos quais 0 poder e a autoridade no nivel do campo [ou setor]
organizecional sfo exercidos, envolvendo, de modo variado, Sstemas formas e informais,
patrocinios publico e privado, mecanismos regulativos e normativos’.

Os estudos da OCDE acerca das prioridades de governanca para o Século XXI
mostram que as experiéncias de seus paises-membros na construgdo de sociedades présperas e
democréaticas tendem a ser caracterizadas pelos seguintes eementos (OCDE, 2001c, p. 3-4): (1)
legitimidade; (2) prevaéncia da le; (3) transparéncia, accountability e integridede; (4) efidénda;
(5) coeréncia; (6) adaptabilidade e (7) participacdo e consulta. Esses elementos podem ser
confrontados com aspectos relativos a oferta e impacto de agdes de governo eetronico, para que se
saiba até que ponto o uso governamenta das TIC vem contribuindo para a construcéo da boa
governanca. Possivels beneficios resultantes do e-gov, que contribuem para esse ambiente benéfico
a governanca, podem Ser: menos corrupcdo, maior transparéncia, maior conveniéncia [aos
cidaddos|, aumento de receitas e/ou reducéo de custos (BANCO MUNDIAL, 2003a).

A reducdo de custos, por exemplo, pode estar diretamente associada tanto a
otimizac8o das atividades ligadas a processos internos como a aquisicao de TIC pelo governo. Td
otimizacdo € uma das questdes relevantes para melhorar a eficiéncia na prestacdo de servigos e uso
de recursos. Isso ocorre, possivelmente, pela mehora dos proprios processos e ferramentas
disponiveis para os servidores publicos, e pelo uso de conhecimento e informagdes nas organi zagoes
governamentais. No caso das aguisiches (compras governamentais), a edtrutura lega se mostra
como fator relevante para ainvestigacéo do contexto no qual esse processo ocorre.

Deve-se consderar que 0 governo possui caracteristicas proprias que diferenciam-no

de organizagdes privadas, inclusve no que concerne ao conceito de governanca. Enquanto na area
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privada o termo pode estar associado a governanca corporativa — relacionamentos entre acionistas,
diretoria e consdho de administragdo, que formam o “Sstema de governanga corporativa’
(MONTGOMERY; KAUFMAN, 2003) -, no sator publico normamente o conceito esta
relacionado a habilidade e capacidade do Poder Publico em implementar de forma efetiva
suas politicas publicas™®, previamente plangjadas. Nesta dissertacso, seré utilizada esta Gltima
definicdo, somando-se a ea a importancia dos arranjos inditucionais em parceria com os demais
atores sociais, dém do marco legd, para que o Estado consiga, de fato, adcancar um ambiente
favoréve a governanca.

Essa rdacéo entre agentes inditucionais, que contribui para 0 entendimento da
governanca, sofreu grandes mudancas com o0 advento das redes de computadores — especia mente a
Internet -, o que causou mudangas profundas no modo como as redes interorganizacionais ou policy
networks - transagdes, fluxos e ligagdes relativamente resistentes que ocorrem entre organ zagoes -
passaram a operar, inclusive com reflexos na estrutura do Estado e no processo de formulacéo de
politicas piblicas (FOUNTAIN, 2001).

Frey (2000, p. 11-12) explicaque as policy networks seriam “redes sociais’ formadas
em torno de politicas especificas, ressdtando a importancia do conceito para a andise de politicas
publicas, “sobretudo enquanto fatores dos processos de conflito e de codizéo na vida politico-
adminigtrativa.” Essas redes de atores formadas por agéncias de governo, aém dos setores privado
e ndo-governamentd (Terceiro Setor), s8o “mais centrais a formulagéo das politicas do que somente
estruturas formalizadas de governanca’ (FOUNTAIN, 2001, p. 66) e seriam , Smplesmente, “redes
de organizagOes burocréticas’ (ibid., p. 80).

A inter-relacdo entre os conceitos de governanca e de redes interorganizacionais que foi
adotada nesta dissertacéo segue o que Lynn Jr., Heinrich e Hill (2000, p. 241) denominam de
“l6gica de governanca fundamentada na andlise de redes’, na qual o foco de atencdo estaria “nos
multiplos atores (organizagdes) imbricados nas relagbes sociais’ (LYNN JR.; HEINRICH; HILL,
loc. cit.). Para esses autores, pesquisas empiricas sobre a governanca no setor publico deveriam
“congruir interpretacbes sobre a formulacdo das politicas que enfatizassem a centrdidade das
relacbes sociais e politicas duradouras e a comunicacéo entre comunidades de stakeholders e
outros atores internos e externos as agéncias do governo.” (LYNN JR.; HEINRICH; HILL, loc.

Git).

18 Politica Pablica conversio dos principios e prioridades politicas do governo em programas e acfes para
alcancar as mudancas desejadas.
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3.3.3 GOVERNANCA ELETRONICA

A governanca eetronica — ou “e-governanca’ ou “governanca digitd” -, refere-se ao
modo como a Internet pode melhorar a capacidade do Estado de governar e formular suas politicas,
podendo ser definidacomo (NACOES UNIDAS, 2002, p. 54):

A utilizaco pelo setor publico de tecnologias de informagdo e comunicacdo
inovadoras, como a Internet, para ofertar aos cidadaos servigos de qualidade,
informacdo confidvel e mais conhecimento, de modo a facilitar 0 acesso aos
processos de governo e encorgar a paticipacdo do cidadd. E um
comprometimento inequivoco dos tomadores de decisio [governamentais] em
estreitar as parcerias entre o cidadd comum e o setor publico.

A partir dessa definicdo, o estudo das NagOes Unidas intitulado Benchmarking E
government: a global perspective (NACOES UNIDAS, 2002), propds a “estrutura de
governanca detronica’ apresentada no Quadro 6, que se inicia pelo egoverno, passa pela e
administrac@o e chega, num etégio find, ae-governanca:

E-Governo

E-Administracdo

E-Governanca

Quadro 6 - Estrutura de Gover nanca Eletrénica — Proposta das Nagbes Unidas
Fonte: Nagbes Unidas (2002)

Backus (2001, p. 1) define a e-governanca como “a aplicacdo de meios eletronicos:
(2) na interacao entre governo e cidadaos e governo e empresas, assim como (2) nas operacoes
internas do governo para smplificar e incrementar aspectos democréticos, governamentais e de
negoci os relacionados & Governanga’ (grifo do autor).

Consderando as smilitudes e diferencas entre os termos “governo eetronico” e

“governanca detronica’, Marche e McNiven (2003) exploram-nos paa mehor defini-los,
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descrevendo o primeiro nos moldes apresentados no Quadro 1 (Subsecéo 2.2) e destacando que o
segundo gpresenta caracterizagOes diversas na literatura. Esses autores argumentam que a e
governanca refere-se a0 relacionamento, mediado por tecnologias, dos cidaddos com seus
governos, envolvendo aspectos de comunicacdo civica, evolugdo de politicas e expressio
democrética da vontade dos cidaddos. Néo obstante o emprego de tecnologias para implementa-la,
agovernancaem s seria referente “ a abordagens aternativas para governar, aos resultados obtidos
pelos governos, as consequéncias da execucdo de programas [governamentais, e [a
accountability” (MARCHE; MCNIVEN 2003, p. 3).

Ruediger (2002b, p. 1) também aborda o inter-relacionamento entre ambos os termos,
defendendo “a politizacdo do governo detronico, transformando-o em governanga’ e observando
que a governancga eetronica seria a dimensdo politica mais avancada do egoverno. Esse autor
exata a recessdade de que os programas de governo eetrénico se abram a participacdo dos
demais atores da sociedade, a fim de transformar “os mecanismos de servigos ad hoc de governo
eletrénico em mecanismos politicos e sstémicos de governanca’ (RUEDIGER, 2002b, p. 22).
Nota-se, nessa acepcdo, que a governanca eletronica seria 0 derradeiro estégio — com énfase nas
dimensdes palitica e civica - de um processo iniciado pela oferta de um conjunto de servicos
governamentais naweb, ou sga, 0 governo detrénico.

Kakabadse, Kakabadse e Kouzmin (2003) argumentam que essa faceta da governanga
s mostra como uma ampla agenda de debate para 0 meio académico, especidmente pela
possibilidade que se vidumbra em explorar como ocorre — no contexto das novas tecnologias - a
mediacdo dos interesses dos cidaddos junto a tomada de deciséo politica e mesmo a participacéo
da comunidade na formulacio e avdiacdo de poaliticas publicas. Kaufman (2003, p. 17), por sua
vez, afirmaque “0s melhores governos eetronicos (...) se associam aos atores destinatérios desde as
etapasiniciais do desenho de paliticas, mantendo sua participacdo em todo o processo decisorio, de
implementacéo e de avdiacao”.

O relacionamento das TIC com as condigdes de governanca do Estado pode ser mais
bem compreendido quando se tem a nogdo de que o acimulo de informagdo — tornado possivel
pelo uso dos meios detrénicos, como a Internet — favorece aqueles que a possuem. No caso da
edrutura governamenta, o poder se didribui de modo desigua nos diferentes 6rgaos
governamentais, proporcionamente ao tipo de informagdo — critica ou ndo — que cada nivel detém
(BANCO MUNDIAL, 2002a).
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A tomada de decisdo, como fator relevante das estruturas de governanca do setor
publico é dependente da quaidade, disponibilidade e tempestividade das informagBes. O governo
eetronico serig, portanto, gpenas uma parte de um arcabouco maior identificado pelo Banco
Mundial (2002a) como “governanca digital”, que pode ser definido como o uso de TIC em suporte
aboa governanca.

Para Okot-Uma (2001), a e governanca seria um conceito e uma préica emergente,
por meio da qua os governos visariam materializar processos e estruturas, a fim de explorar as
potencididades das TIC, em vaios niveis de governo e mesmo aém do setor publico, com o
propésito de acancar a “boa governanca’. Esse autor observa que a egovernanca pode ser
percebida em trés aspectos distintos. e governo, e-democracia e e-business (comércio eletrénico).
A governanca eetronica envolveria, entre outros aspectos, “novos estilos de lideranca, novas
maneiras de acessar servicos [publicos], novas maneiras de ouvir os cidaddos (...) e novas maneiras
de organizar e fornecer informacdes’ (ibid., p. 5).

Sisgemaizacdo semelhante a de Okot-Uma (2001) e das NagBes Unidas (2002) é
apresentada por Grande, Araljo e Serna (2002), no sentido de se estudar 0 governo eetronico (e a
governanca eetronica) sob o manto do que esses trés autores intitulam “model os anditicos’: (1) e-
administracdo — relacionado a prestacdo de servicos; (2) e-democracia — relacionado ao incentivo
a consulta e extensdo de processos democréticos e (3) e-governanga — relacionado a dinamizacéo
de processos de elaboracdo de politicas publicas. Kakabadse, Kakabadse e Kouzmin (2003)
exploram, em aspectos smilares, os dois Ultimos model os propostos por Grande, Araljo e Serna
(2002), argumentando que a moderna tecnologia — que tornou possivel a emergéncia de tais
modelos — é comumente percebida como sendo de grande valor no registro das atitudes politicas e
preferéncias do publico.

Nota-se, a partir da revisio de literatura gpresentada, que a “governanca eetronica’
ainda é um conceito em construcéo, tendo em vida as digtintas sstemati zagOes apresentadas pelos
tedricos e por organizagdes como as NagBes Unidas, 0 Banco Mundia e a OCDE. De quaquer
modo, entende-se que diversos delineamentos da egovernanca poderiam ser postos em
prética por meio de um governo mais acessivel, com as TIC provendo acesso universa aos novos
meios de comunicacdo, baseado em oportunidades iguais a todos os cidaddos, podendo ser uma
maneira para quebrar barreiras e disparidades tradicionais impostas pela disténcia. Num pais de

grandes dimensdes como o Brasil, ese tipo de enfoque ganha importéncia ao fortdecer a
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democracia na medida em que os cidaddos passam a contar com novas possibilidades para se
expressar junto a seus governantes.

Em resumo, para os fins desta dissertacdo, a governanga eetronica serd entendida
como “o processo de fomento, proporcionado pelo setor pablico por meio do governo eetronico, a
manifestacdo politica e participacd da sociedade civil na formulacdo, acompanhamento da
implementacéo e pogterior avdiacdo das paliticas publicas, com vista a0 incremento da cidedania e

dademocracia’.
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4METODOSE PROCEDIMENTOS

4.1 CARACTERIZAGAO DA PESQUISA

O edudo caracteriza-se, quanto a0 nivel de investigacdo empirica (VALA, 1986),
como descritivo, pois “propde-se a investigar 0 ‘que €, ou sga, a descobrir as caracterigticas de
um fendmeno como ta” RICHARDSON et d., 1985). A partir da descricdo das iniciativas que
compdem as agdes do governo detronico no Brasl, torna-se possivd andisar quais as
conseguéncias dessa nova forma de atuacdo do Poder Publico para a governanca do Estado.
Classfica-se, portanto, a pesquisa como um estudo horizonta, que englobou o periodo de 2000 a
2003, sendo seu enfoque a politica de governo eetronico executada pelo Poder Executivo federd
braslero.

Essa “visio horizontal” sobre a politica de egov no Brasil, que toma como base a
perspectiva instituciona, tem sua pertinéncia ao se falar em governanca, pois ndo se pode olvidar o
contexto das politicas publicas no qua se encontram os atores que a constroem. Frey (2000, p.
220-221) explica a importancia de se utilizarem métodos apropriados para “enxerga” 0 modo de
funcionamento da construcdo e execucdo de tais politicas, dém de perceber a motivagdo dos

stakehol der s atuantes nesse contexto:

Os estudos tradicionais sobre politicas publicas — baseados em métodos
quantitativos — freglentemente sdo forcados a se limitar a um ndimero
reduzido de varidveis explicativas, devido as dificuldades técnicas e
organizativas. No entanto, se quisermos saber mais detal hes sobre a génese e
sobre 0 percurso de certos programas politicos — os fatores favorévels e os
entraves blogueadores -, entdo a pesguisa comparativa ndo pode deixar de se
concentrar de forma mais intensa na investigagdo da vida interna dos
processos politico-administrativos. Com esse direcionamento  processual,
tornamse mais importantes os arranjos_inditucionais, as atitudes e os
objetivos dos atores politicos, os instrumentos de acdo e as estratégias
politicas. (grifo nosso)

A pesquisa foi redlizada conforme as seguintes etapas, com a utilizagdo dos métodos e
técnicas que adiante seréo mais bem deta hados.

1) bibliografica: reviso da literatura em livros, periodicos, dissertacOes de mestrado e
teses de doutorado, anais de congressos cientificos e outras publicacdes pertinentes que

contribuiram para a formagdo do marco tedrico que fundamentou o traba ho e subsidiou
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3)

4)
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a andise dos dados coletados. Além do materid impresso, foram consultadas as

seguintes bases de dados eletronicas:

a) Reviga Elerbnica de Administracdo (READ) — Universdade Federd do Rio
Grande do Sul (UFRGS);

b) EBSCOhost Electronic Journds Service;
c) PROQUEST;
d) Indituto de Pesquisa Econbmica Aplicada (IPEA);

€) Centro de Pos-Graduacéo e Pesquisa em Administracdo — Universidade Federa de
Minas Gerais (UFMG);

f) Banco de teses e dissertagbes da Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoa de
Nivel Superior (CAPES) — Ministério da Educacéo (MEC);

g) Banco de teses e dissertacfes da Universidade de Brasilia (UnB).

documental:

a) documentos gerados pelas unidades governamentais pertencentes ao Poder
Executivo federa, em especid pelo Comité Executivo do Governo Eletronico;

b) Livro Verde do Programa Sociedade da | nformacao;

) orcamentos da Unido no periodo de 2000 a 2003 e Plano Plurianual 2000-2003
(verificacdo de programas relacionados a governo detronico e temas correlatos

tratados nesta dissertacéo);

de campo: coleta de dados priméarios por meio de entrevistas semi-estruturadas com
gestores publicos responsaveis pela formulacdo e/ou implementacéo de projetos de e-
gov, executivos, consultores, professores universitérios e dirigentes de organizagtes
néo-governamentais (sociedade civil/Terceiro Setor) que trabalham com o tema desta
dissertacdo. A fase de campo englobou, ainda, a participacdo em eventos de governo
eetronico e inclusio digitd, especidmente para identificacdo e posterior contato com
possivels entrevistados, bem como para acompanhar os direcionamentos dessas
politicas.

observacado de portais do governo brasileiro na Internet.
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A relacdo completa de sitios consultados nesta dissertacdo encontra-se no Apéndice A.
A observacdo de sitios do governo federd foi subsididria e ndo teve nenhum caréter avaiativo (com
a utilizacdo de critérios como “seguranca das transagfes’ ou “acessibilidade’, por exemplo), por
estar fora do escopo desta pesquisa, tendo servido apenas para se verificar a execucao de acles de
governo eetrénico, ou sga, a disponibilidade de informagtes e oferta de servicos plblicos na
Internet. Um bom exemplo de avdiacdo de usabilidade em sstemas de informacéo, que néo foi

procedida na visita aos sitios governamentai's, pode ser encontrado em Ferreira e Leite (2003).
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Figura5 - Stakeholders de inter esse a pesquisa
Fonte: Adaptado de Brasil (20004)

Os stakeholders de interesse a presente pesquisa séo aqueles apresentados na Figura
5: Governo, Setor Privado, Terceiro Setor e Academia. O interesse principal da dissertacéo € a
atuacdo do setor publico, a0 qua cabe “assegurar 0 acesso universal as tecnologias de informacéo e
comunicacdo e a seus beneficios, independentemente da locaizagdo geogréfica e da situagéo socid
do cidaddo” (BRASIL, 20004). A Figura 5 mostra, também, que a implementacéo de projetos de
governo eetrénico pode requerer novos modelos de parcerias publico-privada e outras formas de

organizagdes em rede.



4.2 ESQUEMA CONCEITUAL E MODELO DE ANALISE DA PESQUISA
4.2.1 ESQUEMA CONCEITUAL

Para o cumprimento dos objetivos desta dissertacdo, a andise do problema de

pesquisa (Subsecdo 1.1) foi feita com base no seguinte esquema conceitud:

SOCi*ADE
o
| cowmo

GOVERNANCA

Figura 6 - Esquema conceitual para avaliar o papel do governo eletr 6nico na governanca
Fonte: elaboracdo do autor a partir de revisdo de literatura

A Figura 6 gpresenta, de modo gré&fico, o esgquema conceitua que direcionou a
pesquisa a seus resultados a Teoria Ingtitucional permeia a investigagdo sobre a interacdo dos
stakeholders que atuam na Sociedade da Informacdo, num contexto no qual as reformas
adminigrativas cada vez mais dependem das TIC para materidizar seus objetivos, buscados por
meio de mudancas na estrutura e nos processos das organizagdes governamentais. Os resultados do
governo eetronico, tendo em vista esse contexto, sdo analisados, portanto, conforme seu pape para
0 incremento das condigdes de governanca do Estado, sob um prismaindituciond. Esse esquema
conceitud € detalhado, a seguir, na forma de um modelo de andlise composto por dimensdes e

vaiaveis que tiveram afindidade de operaciondizar a pesquisa.

4.2.2 MODELO DE ANALISE

As dimensdes da andise e respectivas varidve's utilizadas nesta pesquisa s80 agquelas

apresentadas no Quadro 7:



DIMENSOES VARIAVEIS FOCOSDE ANALISE FONTE
- Formulagdo de politicas Brasil (2000a, 2000¢); OCDE
- Integragcdo de politicas de egov a| (2001b, 2001c, 2003a); Peters
macropoliticas governamentais (1998); National Audit Office
Formulagdo/ | - Coordenagdo  horizontal entre| (1999); Okot-Uma (2001); Banco
Integracdo de programas e organismos| Mundia (2002a); Nacfes Unidas
Paliticas governamentais (2002, 2003)
- Continuidade das politicas publicas
de e-gov
- Contexto orgamentario
. Relagdes  Estado-Sociedade e Ber'gereLluckmann-(l966); Powell
interorgani zacionais e DiMaggio (1991); Meyer e Scott
Relacbes - Parcerias publico-privado (1992, 2001); Scott & Meyer (1991,
| Contexto Institucionais 1992, 1994); Scott (1991, 1994,
Institucional 1995, 2001); Selznick (1996); Brasil
(2000a, 2002a); Nacdes Unidas
(2002, 2003); OCDE (2001c, 20033)
- Suporte politico Scott e Meyer (1991); Amantino-
- Influéncia do poder e da estrutura| de-Andrade (2000); Galbraith
Poder / Tomada| governamental para tomada de| (2000); Banco Mundia (2002a);
de Decisio deciséo Heeks e Bhatnagar (2002); OCDE
- Modus operandi da tomada de| (2003a); INTOSAI (2003)
deciséo
. Legislagdo relacionada ao e-gov DiMaggio e Powdl (1991);
Nacdes Unidas (2002, 2003);
Estrutura Legal OCDE (2001b, 20033): INTOSAI
(2003)
- Oferta de informacgdes e servicos| Brasil (2000a, 2003c); Akutsu e
publicosvialnternet Pinho (2001); Castells (2003);
- Inclusdo digital Castor e José (2001); Ruediger
Oferta/ Acesso (2002a); Nagbes Unidas (2002,
2003); National Audit Office
(2002a); OCDE (2003a); Silveira
(2001); Silvino e Abrahéo (2003)
- Governangaeletronica Akutsu e Pinho (2001); Akutsu
- Participagdo da sociedade na| (2002); Backus (2001); Campos
formulaco de politicas plblicas (1989); Brasil (2000a); Banco
I Resultados - Prestagdo de contas e transparéncia| Mundia (2002a); Grande, Araljo
Accountability na execugdo de programas|e Serna (2002); Marche e
governamentais McNiven (2003); Nagbes Unidas
(2002, 2003); OCDE (2001a,
2003a); Okot-Uma (2001);
Ruediger (2002b)
- Estégio atual no Brasil OCDE (2001b, 2001c, 2003a);
- Institucionalizagdo do  governo| Heeks (2002a); Ruediger (2002b);
Avaliacio eletrénico Nagdes Unidas (2003); Scott
- Contribuicdo ainiciativas de reforma| (1994, 2001); Tolbert e Zucker
administrativa e reflexos  na| (1997)
governanca

Quadro 7 —Modelo de Andlise da Pesquisa
Fonte: elaboracéo do autor a partir de revisdo de literatura

Nas subsecbes seguintes € apresentado 0 detalhamento correspondente a cada

dimensdo, suas variaveis, focos de andlise e respectivas delimitagdes de investigagéo.




4.2.2.1 DIMENSAO | : CONTEXTO INSTITUCIONAL

A DimensZo | compreende os condicionantes do ambiente indtituciond que motivam a
utilizacdo de TIC pelo governo federd. O primero foco esta nas relagbes inditucionals entre os
diferentes atores da Sociedade da Informacdo. A dimensio englobarg, também, a vaiave
“poder/tomada de decisdo”, a fim de ser conhecida a influéncia da TI no arranjo de estruturas
organizacionais, aforma como ocorre a tomada de decisio para proposi ¢ao e execucdo de projetos
de egov, e 0 suporte politico-indituciond para implementacdo desses projetos. Trata, ainda, de
aspectos relativos a formulagdo e integracdo de politicas publicas de e-gov (inclusos aspectos
orcamentérios), coordenacao horizonta e estrutura legal.

A ddimitacdo dainvestigacéo das variavels da Dimensdo | € a seguinte:

- Verificar aformulagdo da politica de e-gov (histérico)
- Veificar asestratégias e barreiras no desenvolvimento da politica de e-gov
- Verificar acontinuidade da politica de e-gov na mudanca de governo de 2002 para 2003
Formulacdo/ | - Verificar se ha coordenagdo horizontal entre programas de e-gov e unidades
integracdo de governamentais encarregadas de implementar tais programas
politicas - Avaliar o papel da politica de governo eletrénico no contexto geral das politicas de gestao
publica
- Verificar se haintegracdo das politicas de e-gov com macropol iticas governamentais
- Efetivar levantamento e andli se sobre o contexto orgcamentario do e-gov
- Conhecer o papel dos diversos constituintes nas interacdes entre setores institucionais
- Verificar como os relacionamentos entre os diferentes agentes institucionais contribuem
para as politicas de governo el etrdnico, inclusdo digital e Sociedade da | nformagéo
- Verificar o suporte politico ao programa de governo eletrénico
- Veificar como o poder e a estrutura do Programa Governo Eletrénico favorecem ou
Poder / Tomada - - ~ ~ ”
dificultam a tomada de deciséo para formulagéo e execucdo de politicas de e-gov
Investigar como se forma e quais sdo os tipos de tomada de decisdo no programa de
governo eletrbnico
- Verificar se a estrutura legal vigente favorece ou dificulta o crescimento do governo
Estruturalegal | €letrénico no Brasil.

- Verificar quais aspectosdo e-gov ainda ndo estdo suficientemente regulamentados

Relacbes
institucionais

de Decisao

Quadro 8 — Delimitacéo da investigacéo das variaveis da Dimensao |
Fonte: elaboracdo do autor a partir de revisdo de literatura

O “Projeto do Impacto do Governo Eletrénico” da OCDE (2001b, 2001c, 2002,
20033, 2003b) configurou-se como uma das principais fontes para a construcéo da Dimensgo |.
Podem ser citados os subsidios as varidveis que pretendem investigar as relagbes entre os
stakeholders e as mudangas que tais relagbes podem ocasionar na atuagdo do governo. Outro
aspecto que se originou do Projeto da OCDE foi aVariave “rdaces indtitucionais’, no seu foco de
investigacdo sobre model os de parceria publico-privado paraimplementacéo do e-gov.



4.2.2.2DIMENSAO | |: RESULTADOS

Embora se estga ciente de que as praticas organizacionals e as estruturas estdo
fracamente ligadas aos resultados e as politicas (POWELL, 1991), a Dimensdo Il investiga dguns
possiveis resultados obtidos pelo governo eetrénico no Brasil com a implantacdo de TIC pelo
governo federa (particularmente as agles na Internet). Tais resutados sdo enfocados sob diversos
aspectos, iniciando-se pela oferta e acesso a servigos de egov pda sociedade, passando pea
contribuicdo dessa politica a accountability e a governanca eetronica, a avaliacdo de seu etagio
aua, seu pape em iniddivas de reforma adminidrativa, sua indituciondizagd no Bradl e,
findmente, seus possivels reflexos na governanca

A ddimitacdo dainvestigacéo das variavels da Dimensdo || é a seguinte:

0\ = DELIMITACAO DA INVESTIGACAO

- Verificar como séo of ertados os servicos publicos federais por meio da | nternet

- Verificar a influéncia dos seguintes temas no Programa de Governo Eletrénico: software
livre, certificagdo digital, compras el etronicas e integragcdo

Oferta/ Acesso| - Investigar 0 acesso da populacéo brasileira aos servigos do governo eletronico,
especialmente com relagéo ainclusdo digital

- Verificar ainteracdo dainiciativa privada, Terceiro Setor e setor académico para fomentar a
inclusdo digital em parcerias multissetoriais e, especialmente, com o governo federal

- Verificar de que forma a Internet vem sendo utilizada para divulgar e tornar mais acessiveis
informagBes sobre utilizagdo de recursos publicos (prestacdo de contas), além do
acompanhamento e alcance de resultados de programas governamentais (transparéncia)

- Verificar acontribuicdo do governo eletrdnico para agovernangaeletronica

- Averiguar o estdgio atual do programa de governo €eletrénico

- Investigar ainstitucionalizag&o do governo eletrénico no Brasil

- Avaliar acontribuicdo do governo eletrdnico para areformaadministrativa

- Verificar quais sdo os reflexos do governo el etrbnico na governanga

Accountability

Avaliacao

Quadro 9 - Delimitacéo da investigacdo das variaveis da Dimenséo ||
Fonte: elaboracdo do autor a partir de revisio de literatura

Assm como ocorreu em relacdo a DimensZo |, o projeto da OCDE sobre os impactos
do e-gov (OCDE, 2001b, 2001c, 2002, 2003a, 2003b) contribuiu sgnificativamente para a
construcéo da Dimensdo Il e suas variaveis. Nesse projeto, um dos quatro temas propostos
(OCDE, 2001b) tratou da “mensuracéo e avdiagdo dos impactos do e-gov”, aspectos que
subsdiaram a Variave “avaiacdo”, no sentido de se verificar os possivels beneficios advindos da
implantacdo do e-gov.

O Quadro 6 (Subsecdo 3.3.3 desta dissertagdo) mostra que 0 estudo das Nagdes
Unidas sobre governo detronico (NACOES UNIDAS, 2002), especidmente sobre governanca
eletronica, contribuiu para a presente dimensdo na escolha de varidveis como “ofertalacesso” e

“accountability” (prestacéo de contas e trangparéncia). Essa Ultima variavel pode ser relacionada
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a0 fator “E-Governanca’ da “Estrutura de Governanca Eletronica’ proposta pelas Nagdes Unidas
(Quadro 6). O interesse pela certificacdo digital originou-se do World Public Sector Report 2003
(NACOES UNIDAS, 2003), no qua é enfatizada aimportancia das questdes ligadas a privacidade

e seguranca no relacionamento dos cidadéos e organizacGes com o Poder PUblico na Internet.

4.3 COLETA DE DADOS

Os stakeholders entrevistados foram agrupados nos seguintes tipos, identificados nesta
dissertacio como “agentes [ou atores] ingtitucionais’ do ambiente do governo detronico™: (1)
gestores publicos, (2) empresérios e consultores, (3) dirigentes de organi zagdes ndo-governamentals
e (4) professores universitarios. Gaskell (2002, p. 68) adverte que o pesquisador, para a devida
selecdo de entrevistados em pesquisa quditativa, “necessitard levar em consideracdo como este
melo socid pode ser segmentado com relagéo ao tema’, procedimento que foi doservado nesta
dissertacdo para confeccéo dos distintos roteiros de entrevistas e escolha de entrevistados para
cada um dos quatro grupos citados.

A selecdo dos entrevistados foi feita a partir da andlise das atribuicdes de seus cargos —
em nivel edtratégico ou gerencia - e de seu grau de interagdo/atuacao em relacdo as agdes do Poder
Executivo federd relacionadas ao e-gov. Utilizouse nesta dissertacdo o termo “selecdo” em vez de
“amodra’ de entrevistados, pois “na pesquisa quditativa, a selecdo dos entrevistados ndo pode
Seguir os procedimentos da pesquisa quantitativa’ (GASKELL, 2002, p. 67 — grifo nosso), naqua
S emprega a amostragem edtatistica propriamente dita. Ressdte-se que foram considerados,
epecidmente, um ou mais dos seguintes aspectos, quanto aos papés desempenhados. (1)
formuladores de paliticas publicas, (2) executores e avaliadores de projetos de e gov; (3) usuérios
de servicos de e-gov; (4) pesquisadores do tema e (5) formadores de opini&o.

Para a realizag0 da coleta de dados, com o objetivo de congtituicio do corpus® da
pesquisa, foram utilizados roteiros de entrevistas semi-estruturadas para um Unico respondente por
vez — entrevistas “em profundidade’, de acordo com Gaskell (2002) -, com perguntas abertas que

permitiram aos entrevistados “respondé-las com seus préprios termos’ (PATTON, 1980, p. 212),

9 Os quatro “ agentes institucionais’ s30 0os mesmos que conformam o Comité Gestor da Internet no Brasil, que
tem por fungdo coordenar e integrar todas as iniciativas de servigos Internet no pais (BRASIL, 2003f).

2« A selegBo ndo sistemética [de entrevistados] viola o principio de prestacgo de contas publica da pesquisa; a
construgao de um corpus, porém, garante a eficiéncia que se ganha na sele¢do de algum material para caracterizar
otodo” (BAUER; AARTS, 2002, p. 40).
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0 que minimizou a imposi¢ao de respostas pré-determinadas as questdes dos roteiros. Foi seguidaa
classficagcéo de “entrevista focada’ proposta por Yin (1994), cujos roteiros foram aplicados a 27
informantes-chave. Nesse tipo de entrevista, dgumas questdes tiveram uma natureza mais aberta
(YIN, 1994), mas, em gerd, foi observado o roteiro pré-estabel ecido de perguntas.

No levantamento dos dados primarios, foram utilizados os roteiros de entrevistas
apresentados no Apéndice B, congtruidos a partir das dimensdes e variavels propostas no Quadro
7. No Apéndice C (“Detahamento da Construcéo dos Roteiros de Entrevistas’) foi feita a relacéo
da base conceitua proposta no Quadro 7 com cada uma das questdes dos roteiros de entrevistas.
Tais insrumentos, antes de terem sido submetidos a selegdo definitiva de informantes-chave, foram
aplicados junto a trés entrevistados (que néo fizeram parte da selecdo find), para fins de teste-piloto,
a partir do qua foram feitos os gustes devidos nas questOes.

O Quadro 10, a seguir, apresenta os entrevistados por tipo de segmento em que foram
agrupados, tendo em vista os quatro diferentes roteiros de entrevistas empregados na coleta dos
dados (Apéndice B), indicando a organizacdo em que auaram, em seus distintos papéis com
relacéo ao tema “ governo eetronico” (periodo 2000-2002, no caso de alguns gestores pulblicos, ou,
para os demais, em atuacdo em 2003), o cargo/funcdo ocupado e 0 sexo, dém do tempo de
duracdo das entrevistas.

1-SETOR PUBLICO TOTAL DEENTREVISTADOS

Ne ORGANIZACAO CARGO/FUNCAO* SEXO | DURACAO DA
ENTREVISTA
1 | Secretariade Logisticae Tecnologia | - BExSecretario M 58
da Informacdo — Ministério do | - BExSecretario Executivo do Comité
Plangjamento, Orcamento e Gestao Executivo do Governo Eletrénico
(SLTI/MPOG) (CEGE)
2 | Programa Sociedade da Informacdo | - BExCoordenador-Gera M 1h57
(Soclnfo) — Ministério da Ciéncia e
Tecnologia
3 | Tribunal de ContasdaUnido (TCU) | - Diretor da Diretoria Técnica de M 1h06'
Auditoria de Tecnologia da
Informacdo (DT-ATI) — Secretaria
Adjunta de Fiscalizagdo (Adfis)
4 | TCU - Analista de Controle Externo daDT- F 45
ATI/Adfis
5 | Instituto Nacional de Tecnologiada | - Diretor-Presidente M 1h20'
Informagdo (ITI) - Coordenador do Comité Técnico de
Implementagdo do Software Livre -
CEGE
6 | SLTI/MPOG - Secretario-Adjunto M 55’
- Coordenador do Comité Técnico de
Inclusdo Digital - CEGE

2 Cargo/funcéo ocupado de 2000-2002 (n&o necessariamente durante todo esse interval o) é precedido do prefixo
“ex”. No caso dos entrevistados que ocupavam cargos/fungdes em 2003, foi considerada a posi¢do em que se
encontrava o informante-chave em sua organizagdo na data em que a entrevistafoi concedida.



2 - INICIATIVA PRIVADA

7 | Servigo Federal de Processamento | - Coordenador Corporativo de M 53
de Dados (Serpro) SolucBes Tecnol gicas
- Coordenador do Programa Serpro de
Software Livre
8 | SLTI/MPOG - Assessor M 1h25
9 | Programa Governo Eletrénico - | - Gerente M 1h23
Servico de Atendimento ao Cidad&o
(GESAC) - Ministério das
Comuni cages
10 | SLTI/MPOG - BExDiretor do Programa Governo M 1h12
Eletrénico
11 | SLTI/MPOG . Diretor do Departamento de Servicos M 2h16'
de Rede
- Coordenador do Comité Técnico de
Infra-Estrutura de Rede - CEGE
12 | SLTI/MPOG - Secretério M A
- Secretario Executivo do CEGE
- Coordenador do Comité Técnico de
Sistemas L egados e Licengas - CEGE
TEMPO TOTAL DAS ENTREVISTAS DO GRUPO 14h44

TOTAL DEENTREVISTADOS

3 - TERCEIRO SETOR

N° ORGANIZACAO CARGO/FUNCAO SEXO | DURACAO DA

ENTREVISTA
1 | Accenture Diretor para Governo M 58
2 | Accenture - Gerente de Novos Negbcios M 1h06’
3 | Cisco Brasi - Gerente Contas Governo M 1h15
4 | Politec - Superintendente de Atendimento M 51
5 | Conectiva - Gerente Regional Brasilia M 1h13
TEMPO TOTAL DAS ENTREVISTAS DO GRUPO 5h23’

TOTAL DEENTREVISTADOS

4 - SETOR ACADEMICO

Ne ORGANIZACAO CARGO/FUNCAO SEXO | DURACAO DA
ENTREVISTA
1 | Escola do Futuro — Centro de| - Coordenador M 1h12
Inclusdo Digital e Educacdo
Comunitéria (CIDEC) -
Universidade de S&o Paulo (USP)
2 | Projeto SAMPA.ORG Diretor-Executivo M 1h10
3 | Instituto Euvaldo Lodi (IEL) —| - Editor de conteGdo do sitio do M 59
Federacdo das Industrias do Sistema FIRJAN
Estado do Rio de Janeiro (FIRJAN) | - Coordenador de pesquisa sobre e
gov
4 | Rede de InformagBes para o Diretora de Informagéo e F 1h03
Terceiro Setor (RITS) Comunicagdo
5 | AgénciaHetrbnica Diretora F 1h42'
6 | Comité para Democratizacdo da Diretor-Presidente M 1ho4'
Informética do Distrito Federa e
Entorno (CDI-DF)
TEMPO TOTAL DAS ENTREVISTAS DO GRUPO 7h10’

TOTAL DEENTREVISTADOS

(USP)

Pesquisadora associada da

N° ORGANIZACAO CARGO/FUNCAO SEXO | DURACAO DA
ENTREVISTA
1 | Universidade de S&o Paulo (USP) Doutora em Sociologia Econdmica F 1h36’
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Fundac&o de Amparo a Pesquisa do
Estado de S&o Paulo (FAPESP),
filiada ao Centro de Altos Estudos
das Negociagbes Internacionais
(CAENI/USP)
Universidade do Estado do Rio de | - Doutor em Ciéncias em Engenharia 1h07
Janeiro (UERJ) de Producéo pela Coordenacgédo dos
Programas de P&6s-Graduacdo de
Engenharia da Universidade Federal
do Rio de Janeiro (COPPE/UFRJ)
Escola Brasileira de Administragdo | - Doutor em Sociologia pelo Instituto 1h0o6'
Publica e de Empresas da Fundagéo Universitario de Pesquisa do Rio de
Getllio Vargas (EBAPE/FGV) Janeiro (ITUPERJ)
- Coordenador do Mestrado em
Administragdo Plblica
4 | Programa das Nagdes Unidas para | - Assessor Especial M 1h25'
0 Desenvolvimento (PNUD)
London School of Economics and | - Doutorando — Departamento de
Political Science (LSE) Governo
TEMPO TOTAL DAS ENTREVISTAS DO GRUPO 5h14’

Quadro 10 — Relacdo de entrevistados®
Fonte: elaboracdo do autor a partir de dados da pesguisa

As entrevistas foram redlizadas de setembro a dezembro de 2003, variando a duragéo
de 34 minutos (minimo) a duas horas e 16 minutos (méximo), num tota de 32,5 horas de gravacéo e
tempo médio de duracéo de uma hora e 12 minutos. Foram entrevistados informantes-chave em
Brasilia, Rio de Janeiro, Sdo Paulo e Atibaia/SP (durante o XXVII Encontro da Associacéo
Naciond dos Programas de Pos-Graduacdo em Administracdo - ENANPAD). Ve observar que
foram contatadas, no total, 40 pessoas, sendo que 27 congtituiram a selecéo find de entrevistados e
13 declinaram ou n&o responderam a solicitacdo para entrevista.

Foram redizados, também, levantamentos de dados secundérios, como observacéo de
sitios de e-gov do governo brasileiro, leitura de documentos dficiais e exame da legidacéo sobre
governo eetronico, disponiveis até o fina de 2003, afim de verificar a evolucdo das agdes no Brasil,
bem como reconhecer o discurso oficia do Poder Executivo federa e o direcionamento dado pelas

leis vigentes.

4.4 ABORDAGEM E TECNICA DE ANALISE DOSDADOS

O estudo da aplicacéo das tecnologias de informacdo e comunicacdo na érea publica -
e sua influénda na governanca - inclui diferentes perspectivas, requerendo uma abordagem holistica

% Ordenados cronologicamente, em cada grupo, pela data em que concederam as entrevistas (da mais antiga —
setembro/2003 - para a mais recente — dezembro/2003).
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e quditativa (CUNHA; REINHARD, 2001). Em decorréncia da natureza e complexidade desta
pesquisa, consderando os diversos atores socias que se relacionam com 0 egov, optou-se pelo
método quditativo, tendo em vista ser este apropriado a problemas que exigem diferentes enfoques
apartir dos quais ainvestigacéo pode ser levada a efeito (RICHARDSON et d., 1985).

O método de andlise quditativo das informacBes mostra-se apropriado a presente
pesquisa pois “traduz o objeto em seu subjetiviano” (SEABRA, 2001, p. 55). Esse tipo de
abordagem aprofunda-se no mundo dos significados, das agles e rdagbes humanas, um lado néo
perceptivel e ndo captavel em equagbes, médias e edtatigticas (MINAYO, 1994). Segundo
Richardson e d. (1985), a abordagem quditaiva procura descrever a complexidade de
determinado problema, andisar ainteracdo de certas varidveis, compreender e classificar processos
dindmicos vividos pela organizacdo e entender particularidades do seu comportamento.

A partir da andlise quditativa das entrevidas, pretendeuse verificar o pensamento dos
diferentes atores que atuam na Sociedade da Informacéo — aqueles que detém agum tipo de
participacd0 ou interesse no egov - quanto aos possivels ganhos em matéria de governanca dos
quais poderia se beneficiar o Estado brasleiro com a implementagdo de medidas de governo
eetrénico. Para atingir esse objetivo, a técnica utilizada foi a anélise de contetido, a qua permite
“compreender melhor um discurso, de aprofundar suas caracteristicas (...) e extrair 0s momentos
mais importantes’ (RICHARDSON et d., 1985, p. 178).

As informagdes foram tratadas — se visuaizadas como um todo - de forma a apresentar
a andise do contetido das entrevigtas, 0s principais eementos presentes na legidacdo e documentos
oficias, em confronto com os aspectos identificados na literatura académica. A consulta, subsidiaria,
aos sitios na Internet (Apéndice A — especificamente quanto aos sitios com extensdo .gov.br) serviu
de suporte empirico para saber se as agdes plangadas foram ou estdo sendo implementadas e de
gue forma isso ocorreu ou vem ocorrendo. Relacionando tais fontes de evidéncia as implicagtes
para pesquisas que envolvem a abordagem inditucional, nota- se um alinhamento a preocupacéo de
autores da Teoria Ingtituciond quanto a andises sobre o nivel de indituciondizacdo de edtruturas, a
exemplo de Tolbert e Zucker (1997, p. 185):

Qualquer que sgja a metodologia utilizada para coletar dados, no entanto,
qualquer afirmacdo plausivel a respeito do grau de indituciondizacdo de
estruturas, provavelmente, residira numa estratégia envolvendo triangulacdo
de fontes e métodos.

Essa abordagem, com a utilizacdo de multiplas fontes de evidéncia, segue a orientacéo

~_3

de Yin (1994), que observa que essas “linhas convergentes de investigacdo” proporcionam
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condi¢des para que se proceda ao processo de triangulacdo. Esse processo serve para “encorgar
[0 pesquisador] (...) a coletar informagdes de mltiplas fontes, mas com o intuito de corroborar o
mesmo fato ou fendbmeno” (YIN, 1994, p. 92). Além disso, a triangulagdo — vadidagdo da
informacdo obtida por meio de entrevistas em confronto com documentos e outras fontes de
evidéncia (PATTON, 1980) - guda a enfrentar possivels problemas de “vdidade do constructo” —
gue, para 0 estudo da governanca, se condderado o ambiente indituciond, apresenta certa
complexidade pela interacéo de atores sociais a ser investigada. Logo, as multiplas fontes de

evidéncia provéem, essencia mente, mUltiplas medidas para 0 mesmo fenémeno.

4.4.1 A ANALISE DE CONTEUDO

Krippendorf (1980 apud VALA, 1986, p. 103) define a andise de contelido como
“uma técnica de investigac@o que permite fazer inferéncias, vadidas e replicaveis, dos dados para o
Seu contexto”. Vala (1986, p. 104) observa que essa técnica permite inferéncias sobre afonte e a
dtuacdo em que esta produziu 0 materid objeto de andise, tendo como findidade “efetuar
inferéncias, com base numa logica explicitada, sobre as mensagens cujas caracterigticas foram
inventariadas e Sstematizadas.”

Richardson et a. (1985), por sua vez, explicam que a “andise de contelido” é um
conjunto de técnicas para andise de comunicacles, visando obter a descricdo do contelido de
mensagens.  Condtitui-se num conjunto de indrumentos metodolGgicos, com as seguintes
caracteridticas: objetividade, Sstematizacéo e inferéncia. A objetividade refere-se a“ explicitagdo das
regras e dos procedimentos utilizados em cada etapa da andise” (RICHARDSON et d., 1985, p.
176). A dstematizacao, por suavez, refere-se a*“inclusdo ou exclusio do contetido ou categorias de
um texto de acordo com regras consistentes e ssteméticas’ (ibid., p. 177). Jaainferénciarefere-se
a“operacdo pela qua se aceita uma proposicdo em virtude de sua relacdo com outras proposigoes
jaaceitas como verdadeiras’ (ibid., p. 177).

Partindo-se das cléssicas perguntas “quem diz o que”, “a quem’, “como” e “com que

efeito”, Richardson et d. (1985) indicam os seguintes objetivos para a andise de contetido:

a) andisar as caracteridicas de um texto (mensagem) sem referéncia as intengBes do

emissor ou aos efeitos da mensagem sobre o receptor;
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b) andisar as causas e antecedentes de uma mensagem, procurando conhecer as suas

condi¢des de producéo;
¢) andisar os efeitos da comunicagdo para estabel ecer ainfluénciasocia da mensagem.

As caracteridicas de objetividade, sistematizacdo e inferéncia, citadas por
Richardson et a. (1985), sdo detahadas por Vaa (1986), que menciona os seguintes tipos de
“operacbes minimas’ para a prética da andise de contetido:

a) delimitacdo dos objetivos e definicdo de um quadro de referéncia tedrico orientador da
pesquisa;

b) congtituicZo de um corpus;

C) definicdo de categorias,

d) definico de unidades de andlise;

€) quantificacio®.

As SecOes 1 a 3 desta dissertacdo atendem a letra a. Quanto a letra b, deve-se
eclarecer que o corpus foi congtituido pelo contelido das entrevistas, ao qua foram agregadas,
para compor as “linhas convergentes de investigacdo” (YIN, 1994), outras fontes de evidéncia, a
exemplo dos documentos oficiais. A definicio de categorias (letra c) foi feita com base no
referencial tedrico e ro trabaho exploratorio do pesquisador sobre o corpus, conforme prevé Vda
(1986), estando explicitadas no Apéndice C (verificar colunas “varidves’ e “codificacdo”). Nesse
caso — que foi o da presente pesquisa -, “as referéncias tedricas do investigador orientam a primeira
exploracéo do material, mas este, por sua vez, pode contribuir para a reformulacéo ou aargamento
das hipoteses e das probleméticas a estudar” (VALA, 1986, p. 112).

A partir da categorizagdo, foram efetivados 0s procedimentos previstos nas letras d e e,
sendo as unidades de andlise as citagBes selecionadas nas transcrigbes das entrevidas e a
quantificacdo representada pelo grau de fundamentaco e de densidade® dos codigos identificados
a partir dessas citacbes. No Apéndice D é apresentado o resultado dessa Ultima fase daandlise de

contetido (quantificacéo).

#«(..) umaandlise de contetido ndo implica necessariamente quantificagéo” (VALA, 1986, p. 117).

# As definicdes de graus de fundamentac&o e de densidade serfio apresentadas adiante nesta dissertacdo, na
Sec¢do “5 Resultados e Discusséo”.



93

A fim de organizar os dados coletados por meio das entrevistas, os contetidos foram
agrupados conforme as dimensdes anteriormente gpresentadas no Quadro 7 (Modelo de Andlise da
Pesquisa), compartimentando cada secéo de andlise de acordo com as duas dimensdes propostas (|
— Contexto Indituciond e Il — Resultados), que visaram guiar a pesquisa rumo a seus objetivos. A
técnica de andise de contelido utilizada foi, portanto, a analise por categoria (RICHARDSON et dl.,
1985; VALA, 1986), que se bassia na decodificacéo de um texto em diversos e ementos, 0s quas
S0 classificados e formam agrupamentos ana 6gicos (resultado da codificacéo).

A andise foi feitalevando- se em consideracéo as condicles de producdo dos discursos
e as condi¢des de producdo da andlise, tendo como base as dimensdes e variaveis da pesguisa, que
conformam seu “modelo de andisg’ (Quadro 7). Essa sstemética segue 0 esquema conceitud
apresentado na figuraa seguir, conforme proposto por Vala (1986):

Figura 7 - Esquema conceitual para Anélise de Contetido
Fonte: Vaa (1986)

Deve-s= dientar que a triangulacdo das informagdes foi feita a partir da codificacéo
das varidveis (cf. Apéndice C), sendo que nem todos os aspectos foram passivels de investigacéo
entre todos os grupos de stakeholders entrevistados. O Unico grupo de entrevistados que teve suas
respostas confrontadas em todas as questdes com as dos demais grupos foi 0 setor pablico
(Apéncice B1). No Apéndice C é possive notar que algumeas varidveis ndo geraram perguntas nos
Roteiros de Entrevistas apresentados nos Apéndices B2, B3 e B4.
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Embora tenha sdo feita a opcéo por determinados parametros para se proceder a
andlise de contetido, conforme explorado nesta subsecdo, cabe ressdtar 0 entendimento de Vda
(1986, p. 126) de que “ndo ha moddos ideais em andise de contelido. As regras do processo
inferencial que subjaz a andlise de contelldo devem ser ditadas pelos referentes tedricos e pelos

objetivos do investigedor”.

4.4.2 TRATAMENTO DOS DADOS

Devido a grande quantidade de dados e a complexidade das interactes de opinides dos
quatro diferentes grupos de entrevistados foi utilizado, para auxilio a andise de conteldo e a
ordenacdo conceitud, o software Atlasti — verso 5.0, apropriado para andise quditativa de
informagdes obtidas por meio de entrevigtas. As gravagoes das entrevistas foram feitas em formato
digitd, transcritas com a utilizacdo de um processador de textos g findmente, inseridas no Atlasti,
num total de 513 paginas™ de texto.

O software auxiliou na organizacdo s trechos relevantes das entrevistas, a fim de
permitir a identificaco de padrBes ou repeticies de interesse a pesquisa e, especidmente, o
agrupamento de idéias para formacdo de familias de cddigos (correspondentes as varidveis da
pesquisa, conforme Quadro 7) e redes de relacionamentos. Esses conceitos so alguns dos
elementos definidos no modelo de dados do Atlasti, a saber: (1) unidade hermenéutica, (2)
documento primério, (3) citagdo, (4) codigo, (5) memo, (6) familia, (7) rede e (8) rdacéo. As
definicbes desses conceitos sfo apresentadas no Anexo B desta dissertacdo; outras explicactes
guanto a aplicacéo dos conceitos de modo mais especifico a analise dos dados serdo gpresentadas
adiante nesta dissertacdo, na Secéo “5 Resultados e Discussao”.

Gaskell (2002, p. 86-87) resume os beneficios de s utilizar um “programa
computadorizado para andise quditativa de informagdes’, como o que foi utilizado na andise dos
dados desta dissertacéo:

Os principais resultados (...) s80 0s seguintes. primeiramente, codificar,
cortar e colar produzem textos impressos de todas as passagens do texto que
se refiram a mesma categoria, por exemplo, codigos do tema, codigos do
entrevistado e aspectos formais. Isto fornece uma sintese de todos os
elementos relevantes do texto que pertencam a um codigo especifico de
interesse. Esta forma de produto € uma maneira eficiente de representar os
elementos textuais, de td modo que o pesquisador pode ilustrar sua
interpretacdo com citagOes sel ecionadas.

% Paginano formato A4, espaco simples entre linhas, fonte Times New Roman, tamanho 12.



Embora Gaskel (2002, p. 88) reconhega as vantagens de se utilizar softwares
especificos para andise dos dados, esse autor ressava que “os computadores ndo faréo nunca o
trabaho intuitivo e criativo que € parte essencid da andise quditativa. No méximo, eesirdo apoiar o
processo e oferecer uma representacao do resultado da andise”.

Vae obsarvar que o Atlasti da suporte ao desenvolvimento de pesquisa quditativa
baseada na Grounded Theory, que n&o foi utilizada nesta dissertacéo. Bandeira-de-Mélo e Cunha
(2003, p. 9 explicam que esse software “foi criado, principamente, visando a construcéo de
teorias’, tendo autores utilizado o software para operacionalizar uma pesquisa em edtratégia

baseada nesse método, definido como:

um método cientifico que utiliza um conjunto de procedimentos sisteméticos
de coleta e andlise dos dados para gerar, €laborar e vdidar teorias
substantivas sobre fendmenos essencialmente sociais, ou processos sociais
abrangentes. (...)

A esséncia do méodo da Grounded Theory € que a teoria substantiva
emerge dos dados, ou sga, € uma teoria fundamentada em uma andise
sstematica dos dados. (ibid., p. 3)

4.5LIMITACOES DO METODO

O método de pesquisa escolhido para redlizacdo da pesquisa gpresentou agumeas
dificuldades e limitagbes — para as quais foram propostas medidas para minimiza-las -, sobretudo
guanto a coleta e a andlise de dados (Quadro 11).

Deve-se obsarvar que a triangulacéo de miltiplas fontes de evidéncia teve o intuito de
minimizar tais limitagdes e dar maior confiabilidade aos resultados da pesquisa. Ressdlte-se, ainda,
que a utilizacdo do software Atlasti apoiou sobremaneira a interpretacdo e organizacdo dos dados
coletados por melo das entrevistas, minimizando a complexidade para Sstemdtizacdo das
inferéncias, em decorréncia do grande volume de informagdes disponiveis para andise nesta
dissertacdo (1.712 citagOes selecionadas em 513 paginas de texto).

Quanto a dicotomia quditativo versus quantitativo, Vala (1986, p. 103) admite que a
quantificacdo é uma edtratégia “chela de virtuaidades’, mas que ndo haveria judtificativas para néo
serem reconhecidos 0s sucessos das investigagtes de orientacéo quditativa. Esse autor destaca que
“0 rigor ndo € exclusvo da quantificacdo, nem t&o pouco a quantificacéo garante por 9 avdidade e

afidedignidade que se procurd’ (VALA, 1986, p. 103).



DIFICULDADES/LIMITACOES ‘

Dificuldade de acesso a gestores de alto nivel
hierarquico no governo federal e dirigentes de
grandes empresas, sendo possivel que houvesse
barreiras a0 agendamento de entrevistas com esses
segmentos e mesmo restricdo de tempo para realiza-
las.

%

MEDIDASADOTADAS

Da selegdo de 40 pessoas contatadas para serem
entrevistadas, 67,5% aguiesceram ao convite
para participar da pesquisa (27 entrevistados). O
setor privado foi aguele onde houve maior
dificuldade para obtencdo de acesso a atores-
chave. A restricdo de tempo do entrevistado se
confirmou em apenas um caso, num total de 27
entrevistas, ndo tendo sido possivel questionar
0 entrevistado nesse caso, com relagdo a todas
as perguntas do roteiro.

Possibilidade de o Livro Branco do Programa
Sociedade da Informacdo (Soclnfo) ndo ter sido
lancado em tempo habil para fazer parte da pesquisa
documental (ou mesmo nem ser langado).

Mesmo sem a disponibilizagdo do Livro Branco,
diversas agOes previstas no Livro Verde do
Programa SocIinfo foram implementadas; tendo
sido efetivado levantamento de programas
relacionados ao Soclnfo no orgcamento federal,
no periodo englobado pela pesquisa.

Quanto as entrevistas, possiveis vieses nas
respostas a serem obtidas, “pelo menos potenciais,
decorrentes da consciéncia que os sujeitos tém de
gue estdo a ser observados ou testados, dos
constrangimentos  associados ao papel de
entrevistado ou respondente, da interagdo
entrevistador-entrevistado, etc” (VALA, 1986, p. 106-

107).

Reduziu-se o0 impacto de  possiveis
enviesamentos na fase de andlise dos dados com
a gjuda de software especifico - Atlasti -, 0 qual
proporcionou uma melhor escolha dos trechos
relevantes das entrevistas e mesmo uma
comparagdo mais precisa das respostas dos
diferentes entrevistados, nos quatro segmentos
institucionais, as mesmas perguntas.

Constantes mudancas no desenho e contelido dos
sitios consultados, 0 que poderia vir afornecer uma
visdo estética da realidade, condizente & momento
do acesso.

Devido a grande mutabilidade dos sitios, a
pesquisa  espelhou, provavelmente, as
observacbes do pesquisador no segundo
semestre de 2003. Como a avaliacdo de sitios ndo
foi o foco da pesquisa, essa mutabilidade néo
provocou alteragbes nas conclusdes desta
dissertacdo, sendo que as referéncias ao
posicionamento do Brasil no contexto mundial e
ao nivel de maturidade dos portais do governo
federal foram baseadas em estudo das Nagbes
Unidas (2003).

Pouco tempo de atuacdo do Comité Executivo do
Governo Eletrénico (CEGE) a partir de 2003 para que
se pudesse avaliar sua atuacdo em relacéo ao periodo
2000-2002, sendo também possivel vislumbrar a
ocorréncia de uma possivel mudanca de enfoque
politico quanto a atuacdo desse comité, tendo em
vista o inicio de uma nova gestéo de governo.

As mudancas pelas quais passaam o CEGE,
especialmente na mudanca de governo de 2002
para 2003 (com acriacdo de comités técnicos, por
exemplo) foram acompanhadas pelo pesquisador
ao longo do tempo. Houve consciéncia quanto a
comparacao do papel do CEGE nos dois periodos
de gestédo de governo (2000-2003 e 2003 em
diante), tendo em vista o tempo de atuacdo e o
momento em que se encontrava cada gestdo de
governo.

Auséncia de um documento oficial no qual tivessem
sido explicitados objetivos e metas a serem atingidos
apartir de 2003, ou sgja, algo similar ao documento da
gestdo 2000-2002 intitulado “Proposta de Politica de
Governo Eletrénico para o Poder Executivo Federal”

(BRASIL, 2000i).

=

O pesquisador teve acesso a uma versdo
preliminar do documento intitulado
“Sistematizagdo das Oficinas de Plangamento
das Cémaras Técnicas do Governo Eletronico”
(BRASIL, 2004c), o qua consolidou as
discussfes dos comités técnicos do CEGE
ocorridas ao longo de 2003 e serviu de subsidio
para a andlise com relacdo as diretrizes da gestéo
de governo apartir de 2003.

Quadro 11 - Dificuldades/limitacGes da pesquisa e medidas adotadas

Fonte: eaboragdo do autor
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5RESULTADOSE DISCUSSAO

Os resultados e a conseqiente discusséo acerca dos dados levantados na pesquisa
resultam da aplicacéo da andise de contelido sobre os dados priméarios coletados, efetuada com
auxilio do software Atlasti, estando a presente subsecdo organizada conforme as dimenses e
variaveis apresentadas no Quadro 7 — Modelo de Andlise da Pesquisa. Nesta etapa, as entrevistas
serdo confrontadas, sempre que necessario, com os dados secundarios (documentos oficiais, leis
orcamentarias, observacdo em sitios na Internet etc.) e com o marco conceituad de referéncia, mas
sempre com a preocupacao de espelhar, de modo preponderante, a percepcdo dos entrevistados
sobre as questdes adiante discutidas.

Preiminarmente, cabem dguns esclarecimentos sobre como serd procedida a
exposicao acerca dos dados andlisados. Tendo em vidta a utilizagéo de faas dos entrevistados no
decorrer da discusséo, estabeleceu-se uma identificagdo dos informantes-chave por grupo de

stakeholders ao qud pertencem, do seguinte modo:
a) Setor Publico: prefixo SP, numeradosde 1 a 12,
b) Iniciativa Privada: prefixo IP, numeradosde 1 a5;
c) Terceiro Setor: prefixo TS, numerados de 1 a 6;

d) Setor Académico: prefixo SA, numerados de 1 a 4.

Ao serem mencionadas falas de entrevistados adiante nesta dissertacdo, a identificacdo
sera feita como nos seguintes exemplos. entrevistado SP2, entrevistado 1P5, entrevistado TSL,
entrevistado SA3 e assm por diante. Ressdlte-se que a numeracdo referida no paragrafo anterior
ndo guarda qualquer relacdo com a ordem em que os entrevistados foram apresentados no Quadro
10 — Relacdo de entrevistados.

Serdo apresentadas, no inicio da subsegdo correspondente a cada varidvel da pesquisa,
edtruturas conceituais gréficas oriundas do software Atlasti denominadas “redes’, para facilitar o
entendimento quanto a agregac@ de codigos em torno das variavels da pesquisa. Na Figura 8
adiante, por exemplo, nota-se que avaridvel FIP (Formulacdo / Integracdo de Politicas) refere-se a
familia de codigos (code family - CF) denominada“CF: FIP’, que possui diversos codigos em sua
rede, os quais foram a ela agregados por possuirem caracteristicas que os identificam com a citada
familia As linhas que ligam os codigos entre S e estes as familias de codigos representam as

“relagbes’ no contexto do Atlasti, a saber: (1) “esta associado com”; (2) “é parte de’; (3) “€é causa
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de’; (4) “contradiz’; (5) “é um”; (6) “é propriedade de’ e (7) uma Ultima rdacdo sem nome
(noname), utilizada caso nenhuma das relagbes anteriores se gplique. O snd de til (*~") que
gparece a0 lado de alguns addigos indica a presenca de coment&rios inseridos no software pelo

pesquisador.

& causa de Iﬂ coordenacio horizontall —_é propriedade de—p !ﬂ politicas de gest&o plblica il

esta associado com
!ﬂ integrag@o a outros programasl !

. e ——— [P .

z ~ . ~ - T
esta associado com / !ﬂ capacitagdo - servigo publico I
~N

(o |

€ propriedade de_.._> ﬂ Programa Governo Eletrnico~ l

é propriedade de'v
—

3y estrutura do Programa Governo
Eletronico

esta assoaado com

ﬂ |nclusao digital~

é propr|edade de é proprledade de

Iﬁ Programa Sociedade da Informagao~ !I

é propr|edade de é propriedade de
/- o
//éparte de o Paﬂek

5 histérico 2000-2002
{3 politica 2000-2002 f| -oreer€ P2Fte de |{£2 politica 2003 em diante~ §
‘\

- € propriedade de __ — ¢ propriedade de P
é propriedade de — — é propriedade de
T~ /
é propriedade de ‘ﬁ barreiras a politica 2000-2002~ I Iﬂ barreiras a politica 2003 em diante~' é propriedade de

£ estratégia 2000-2002 & um £ plano estratégico~ & um Iﬁ estratégia 2003 em diante I

Figura 8 - Exemplo derede do Atlas.ti
Fonte: elaboracéo do autor a partir de dados da pesquisa, com apoio do Atlasti

Para cada varidvel do Quadro 7 sera mostrado, também, um quadro-sintético oriundo
da andise procedida no Atlasti, no qud cada variavel serd identificada como uma “familia de
cddigos’ (nomendlatura utilizada pelo software), sendo apresentados os codigos que a compdent® e
0s respectivos graus de fundamentacdo - por tipo de agente indituciond - e de densidade. O
primeiro conceito refere-se a quéo freqliente um codigo foi aplicado, ou sgja, a0 Nimero de citacBes
ligadas a dle. O segundo, densidade, evidencia 0 nimero de ligagBes de um certo codigo a outros
codigos, o que exprime, portanto, sua complexidade na relacdo com outros codigos. Um quadro-

exemplo é apresentado a seguir.

% Um mesmo codigo pode ser mencionado nos quadros-sintéticos de diferentes variaveis.




FIP - Formulag&o / I ntegracéo de Paliticas
FUNDAMENTACAO
cODIGOS AGENTE INSTITUCI ONAL Total de | heng pADE
Setor Iniciativa| Terceiro Setor citagdes
Publico Privada Setor | Académico
politica 2000-2002 8 4 0 0 12 2
barreiras a politica 2000-2002 3 5 5 3 16 1
estratégia 2000-2002 4 6 1 1 12 2
continuidade 1 0 2 0 3 2
politica 2003 em diante 3 2 0 4 9 7
barreiras a politica 2003 em diante 6 1 3 1 11 1
estratégia 2003 em diante 2 2 5 2 11 2

Quadro 12 - Exemplo de quadro-sintético de familia de codigo
Fonte: elaboracéo do autor a partir de dados da pesquisa, com gpoio do Atlasti®

No Quadro 12 é possive visudizar, por exemplo, que o grau de fundamentacdo do
codigo “politica 2000-2002” é 8 para o Setor Publico e 4 para Iniciativa Privada, ou sga, obteve o
dobro do nimero de citagBes no primeiro setor em relacdo ao segundo, e, ainda, que esse codigo
ndo foi citado pelos entrevistados do Terceiro Setor e Setor Académico (grau de fundamentacéo =
0). Seu grau de denddade € 2, indicando que e se relaciona a dois outros codigos (no caso,
“barreiras a politica 2000- 2002 e “estratégia 2000-2002").

Deve-se notar que, embora sgjam apresentados nos quadros-sintéticos, aguns codigos
ndo necessariamente sofrerdo andise, pelo fato de gpresentar um grau de fundamentaco muito
baixo e/ou estar fora do escopo da pesquisa, mesmo sendo relevantes em relacdo a outros codigos
(razéo pela qua foram citados pelos entrevistados). Esses casos serdo representados nos quadros-
sintéticos com fundo cinza (a exemplo do codigo “ continuidade’ no Quadro 12).

No Apéndice D, que maeridiza a fase de quantificagdo da andlise de contelido

efetivada com o auxilio do software Atlasti, dguns nimeros pode ser destacados:.
a) tota de unidades de andlise (citagdes): 1.712%,;
b) tota de codigos. 92;

c) médiade citaghes por entrevista e total de citages por setor:
c.1) Setor Publico (12 documentos primérios™): 204 (média) e 2.450 (tota);

% No Quadro 12 s&o apresentados nimeros ficticios para fundamentacdo e densidade, n&o correspondendo aos
dados reais que serdo apresentados nas subsecdes adiante.

% 0 total de 4.826 citagBes apresentado ao final do Apéndice D corresponde & soma das citacdes de todos 0s
codigos, ou seja, uma determinada citagdo pode ter sido contada mais de uma vez caso tenha recebido cédigos
diferentes.
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c.2) Iniciaiva Privada (5 documentos priméarios): 120 (média) e 604 (total);
c.3) Terceiro Setor (6 documentos primérios): 184 (média) e 1.108 (total);
c.4) Setor Académico (4 documentos primarios): 166 (média) e 664 (totd);

d) cddigo com maior grau de fundamentacéo (mais citado individualmente): inclusdo
digital (total de 341 citagoes);

€) codigo com maior grau de densdade (maior nimero de relagbes com outros

codigos): inclusio digital (ligagdes com outros 17 codigos™).

5.1 DIMENSAO |: CONTEXTO INSTITUCIONAL

5.1.1 VARIAVEL “ FORMULACAO / INTEGRACAO DE POLITICAS’

{2 estrutura~ I 5 causa d ﬁi coordenagio horizontall —é propriedade de— !ﬂ politicas de gestdo publica I
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~
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é propriedade de——————p lﬂ Programa Governo EletréniCONI

ﬂ estrutura do Programa Governo
| Eletrbnico

L
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{2 inclusdo digital~

é DropriedadV ‘\épmpriedade de
/ Iﬂ Programa Sociedade da Informag§o~|

€ propriedade de é propriedade de
/— ] 1 \
%arte de € part|e de é parteN
g ¥ historico 2000-2002' —

¥ politica 2000-2002f et PATtE d !ﬂ politica 2003 em diante~|
—
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& propriedade de iﬂ barreiras & politica 2000-2002~ I Iﬂ barreiras a politica 2003 em diante~| é propriedade de

{7 estratégia 2000-2002 & um i plano estratégico~ I & um Iﬂ estratégia 2003 em diantel

Figura9 - Rede - Variavel “FIP - Formulagéo / I ntegracéo de Politicas’
Fonte: elaboracéo do autor a partir de dados da pesquisa, com apoio do Atlasti

# Arquivos de texto das entrevistas, segundo a nomenclaturado Atlas.ti (cf. Anexo B).
¥ visudizar naFigura13 - Rede - Varidvel “OFA — Oferta/ Acesso”; dado ndo-apresentado no Apéndice D.
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FAMILIA DE CODIGOS FIP - Formulagio / | ntegr agio de Politicas

FUNDAMENTACAO

CODIGOS AGENTE INSTITUCIONAL Total de | heng pADE
Setor Iniciativa| Terceiro Setor citagoes

Publico Privada Setor | Académico
histérico 2000-2002 23 21 4 17 65 2
politica 2000-2002 36 20 15 21 R 8
estratégia 2000-2002 14 13 9 6 12 2
barreiras a politica 2000-2002 75 4 34 3 116 1
Programa Sociedade da Informacdo 30 3 9 7 49 3
inclusdo digital 126 35 148 32 A1 17
continuidade 21 9 3 14 47 2
politica 2003 em diante 64 18 17 13 112 7
estratégia 2003 em diante 153 32 76 26 287 2
barreiras a politica 2003 em diante 151 22 48 34 255 1
coordenacdo horizontal 34 5 4 3 46 3
capacitacdo - servico publico 25 0 3 9 37 0
politicas de gestéo publica 37 1 1 23 62 2
Programa Governo Eletrénico 28 3 16 1 418 5
estrutura 26 3 3 14 46 7
estrutura do Programa Governo 127 13 4 17 161 2
Eletronico
integracdo a outros programas 5 2 16 0 23 2
orgamento | 44 5 7 | 0 | 56
plano estratégico | 37 1 10 | 2 | 7 6

Quadro 13 — Quadro-sintético — Variave “ FIP - Formulagdo / I ntegracao de Politicas’

Fonte: elaboragdo do autor a partir de dados da pesquisa, com gpoio do Atlasti

Esta subsec@o pretende ndo sO abordar a varidvel “Formulagéo / Integragdo de
Paliticas’ da Dimensdo | do Modelo de Andlise da Pesquisa (Quadro 7), mas também expor um

historico do desenvolvimento do governo eetrénico no Brasil, a partir da viséo dos entrevistados.

Pergunta-se qual a pertinéncia de tal histérico para que se proceda a analise institucional

dessa politica no Brasil?

A pesguisa que tem como base a teoria indituciond — especialmente a corrente neo-

indituciona — ndo pode prescindir de uma visdo, ao longo do tempo, do setor onde as interagdes

entre atores ocorrem, ou S§a, 0 cendio da mudanca ingtituciona. E natural, no entendimento de

Viera e Carvaho (2003, p.12), que essa “dinamica percebida (...) se modifique de acordo com a

alteracdo dos recursos de poder dos atores e com a mudanca da posicéo relativa de atores, diante

da entrada de novos personagens e da saida de outros’ (grifo nosso). Dai a necessidade de o

processo relativo ao e-gov ser observado de forma dindmica no periodo 2000-2003: este ndo pode

ser visto de modo estético, em um determinado momento, sob 0 risco de se estar “reduzindo o




102

pape da condrucdo histérica do contexto organizaciona a um wallpaper, sem uma efdiva
intervencgo nas transformacdes’ (VIEIRA; CARVALHO, 2003, p. 11).

O codigo histérico 2000-2002 esta ligado tanto a politica de governo etrénico no
Brasl como ao programa governamentd em g, dém de englobar o Programa Sociedade da
Informacdo. O governo comegou a atentar para a necess dade de se estabelecer uma politica de e-
gov a partir de 3 fatores: (1) as agles para enfrentar 0 “bug do milénio”; (2) as experiéncias de
outros paises no estabelecimento de programas de governo eetronico e (3) o Programa Sociedade
da Informacdo (Socinfo). Tas faores gudam a condruir a “higtoricidade’ (BERGER,;
LUCKMANN, 1966) do e-gov no Brasil e adinamicaingituciona que construiu suas bases a partir
de 2000.

O “bug do milénio”, como ficaram conhecidas as agbes governamentais para promover
corregdes em sstemas e equipamentos na passagem de 1999 para 2000, especidmente nas
operacdes que envolviam mudanca de data, foi um aspecto ressdtado pelos entrevistados como
pertencente a génese do governo eetrénico no Brasil. Aproveitaram-se os arranjos inditucionaise a
experiéncia adquirida no projeto do “bug”’ para se pensar em uma politica de governo para a
Sociedade da Informacdo, ou sga, uma definicdo de qual seria o papel do governo frente as novas
tecnologias. O entrevistado SP1 ressaltou que 0 “bug” deu o incentivo inicid a essa nova politica de
e-gov, atentando que deveria ser levada em conta, entretanto, toda a experiéncia anterior da

administracdo publica brasileira na utilizacéo de TIC, especidmente em sSistemas estruturadores:

(...) na redidade, a estrutura de e-gov que foi montada para executar

aividades relacionadas com o governo eetrénico, quando a gente olha a
gente repara que € uma espécie de continuacdo, até certo ponto, da estrutura
montada e dos interesses que foram despertados com a preparacéo do Brasil

para o “bug do milénio”.

De modo samehante, o entrevisado SP7 avdiou que os aranjos inditucionais
mobilizados para enfrentar 0 “bug do milénio” teriam sdo gproveitados para iniciar os trabalhosem

torno da palitica de e-gov, mas que esse ndo teriasido o Unico input:

(...) €la foi muito baseada na experiéncia dos esforgos desenvolvidos para
enfrentar o “bug do milénio”. Entdo isso fez com que 0 governo resolvesse
gproveitar a articulagdo que foi criada durante o “bug do milénio” para
trabahar a tecnologia da informacdo como um todo. Obviamente teve outros
inputs para isso.

Um outro condicionante que levou a formulacéo da palitica de egov no Brasl foi a
experiéncia internaciond, ou sga, em diversos paises comegaram a surgir — especidmente em

meados da década de 90 — edtratégias mais consistentes de governo eetronico e que podiam ser
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identificadas efetivamente como uma palitica. A opinido do entrevistado SP7 ilustra esse movimento:
“guer dizer, desenvolvimentos que estavam acontecendo também em paises centrais, na Europa e
Américado Norte, gjudaram muito nesse processo de tomar a decisio de criar uma politica publica
voltada para governo eletronico.”

De modo smilar e ressa mesma época, com o advento do Plano Diretor da Reforma
do Aparelho do Estado (BRASIL, 1995), a introducéo do modelo de Organizagbes Sociais (OS)
no Brasl seguiu esse mesmo caminho, ou sga, a adaptacdo na administracdo publica brasileira de
tendéncias que se ddineavam no cenaio internaciond (MEDEIROS et al., 2002), fortemente
influenciado nesse periodo pelas teorias da Nova Administracdo PUblica.

O terceiro aspecto relaivo ao histérico do governo eetrénico no Brasil refere-se ao
Programa Sociedade da Informagéo e a disposicao governamenta de formar grupos de trabaho
para tratar da questdo de uma maneira mais estratégica e dorangente. Para esse fim, criou-se, em
abril de 2000, o Grupo de Trabaho em Tecnologia da Informacéo — GTTI (BRASIL, 2000b), “ou
sga, ese grupo (...) assumiu um papel de facilitador nas buscas dos objetivos do Programa
Sociedade da Informaco e, também, uma espécie de facilitador e de elemento tracionador de uma
(...) politica de governo para a &ea de tecnologia da informacéo” (entrevistado 1P3). Chahin et d.
(2004, p. 34) ressaltam a importancia do Programa Sociedade da Informacdo para o inicio da

politica de governo eetronico no Brasil:

as agéncias governamentais brasileiras estabelecem sites na Internet desde
1993. Mas o ponto de partida para a elaboracdo de uma politica sistematica
de e-governo foi um processo amplo e vison&rio iniciado em maio de 1999,
gue terminou em setembro de 2000 com a publicacdo de um documento
fundamental intitulado Livro Verde. (grifo do autor)

O entrevigtado 1P3 sintetiza a importancia do GTTI, o qua “teve atuacdo decisiva no
diagnéstico e formulacéo da politica de Governo Eletronico” (BRASIL, 2002c, p. 17), ressaltando
gue um dbs principais produtos do trabalho desse grupo foi a proposta de criagdo do Comité

Executivo do Governo Eletronico:

esse grupo também estabeleceu metas de politicas de governo eetronico,
principalmente ele sugeriu a criagd de um Conselho de Governo Eletronico™
[futuro Comité Executivo do Governo Eletrbnicol no ambito do governo

3L4y/| - Plano de Metas

M etas para 2000:

()

Para a Gest&o I nterna do Governo

Conselho de Governo Eletr6nico

Criag8o, atraveés de decreto, do Conselho Interministerial de Governo Eletrénico, até 10/2000.” (BRASIL, 2000i, p.
7-8— grifo do autor).
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federa, a orientacdo dos Orgdos publicos para o desenvolvimento de sites
oficiais...

A partir de outubro de 2000, com a criacéo do Comité Executivo do Governo
Eletronico (BRASIL, 2000Kk), as agbes governamentais com aplicacéo de TIC por meio da Internet
podem ser consideradas, entdo, como parte de um arcaboucgo ingtituciona de governo eetronico,
sendo que, a partir desse momento, no entender do entrevistado IP3, “Tl (...) deixa de ser um
elemento técnico e passa a ser um elemento estratégico de politica de governo.” Revisada ahistoria
do inicio do egov no Brasil, na percepcéo dos entrevistados, pode-se avdiar, entdo, como se
desenvolveu a politica no periodo inicia, de 2000 a 2002.

O cddigo politica 2000-2002 obteve grau de densidade 8, sendo que sua andise
enfatizard, de modo especial, os codigos inter-relacionados estratégia 2000-2002 e barreiras a
politica 2000-2002.

Pouco antes de se estabelecer 0 marco ingtitucional do egov no Brasl — conforme
evidenciado na andise do codigo historico 2000-2002 -, a percepcdo dos entrevistados é a de que,
primeiro, ndo se tinha uma idéia clara do que seria um “governo eetrénico” e, segundo, que havia
um especid interesse do governo federal em estabelecer os primeiros projetos voltados téo- somente
a sua gestéo interna. O primeiro aspecto pode ser ilustrado pela opinido dos entrevistados P2 e
SP1:

Eu acho que num primeiro momento, 0 que se tentou fazer para que
houvesse realmente uma énfase no projeto como um todo, houve um pouco
de confus&o de que tudo se tornou governo eetronico. (1P2)

Eu ndo sai se houve agum tipo de reflexdo mais fria sobre o que significava
vocé ter uma politica de governo eetronico e por que estava se comegando
ai, mas que outras coisas valiam a pena pegar e comegar a fazer e assm por

diante. (SP1)
O segundo aspecto foi identificado pelo entrevistado SP1 como o “e-gov cinico”, que
Se preocupa, em seus estagios inicias de implementagdo “em qualquer pais do mundo’, com
“entrada e saida de dinheiro”. Sua outra faceta - que ndo teria essa conotacdo pejorativa - seria, de
acordo com esse mesmo entrevistado, a prestacdo de servicos a populacéo. No entender do
entrevistado SP1, portanto, “a visio da tarefa basica de governo eetronico quando o pessod
comega, 0 pessoa sempre comega em algum esquema olhando para aguma coisa que tenha a ver

com gerenciar a entrada e saida de dinheiro e garantir que sgja feito de forma eficiente, trangparente

e assm por diante.” O entrevistado SP6 resume essa Vvisao:
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O 0rgdo que mais se preocupou hesse periodo em colocar servigos
essenciais, a sua atividade-fim na rede, foi a Receita Federadl. (...), foi aédrea
de tributacdo, que, por sinal, € a &ea que historicamente mais investe em
tecnologia (...). E €la € a que da sustentacdo financeira ao Estado, entéo,
obviamente, a preocupacdo € em agilidade, em modernizacdo constante.

O periodo 2000-2002, ab menos em termos normativos, possuiu um documento que
norteou as politicas para o periodo — intitulado “ Proposta de Politica de Governo Eletrénico parao
Poder Executivo Federd” (BRASIL, 2000i) -, conforme lembrado pelo entrevistado IP3: “os
programas de metas, 0s objetivos, as orientacdes foram formuladas exatamente nesse periodo de
2000 a 2002". O entrevistado SP5 concorda com opinido e faz a relagdo do Programa

Governo Eletrénico com o Programa Soclnfo, os dois principais expoentes da politica

2000-2002 a politica de e-gov, no meu entender, foi muito estabelecer metas
e objetivos, foi a formulacdo do Livro Verde da Sociedade da Informacéo,
gue ndo € a mesma coisa que o Programa E-gov - S0 programas separados,
mas que caminham lado a lado - e aguns grupos foram formados para
estudar cada assunto - a Universalizagéo de Servigos, Governo para Todos,
Incluso Digita — (...) Foi uma parte de definicdo do que deve ser feito e de
relacionamento entre as pessoas que estavam envolvidas.

A avadiacdo dos entrevistados sobre a politica de egov no periodo 2000-2002 foi
preponderantemente podtiva, mesmo com as “bardras’ que s mencionadas adiante.

Entrevistados dos 4 setores ingtitucionais deram sua opini&o sobre a palitica nesse periodo:

a) setor publico:

houve uma palitica, houve uma tentativa de politica que foi centralizada no
Comité Executivo de Governo Eletronico. (...) de uma maneiragera, eu diria
que houve um sdto de qualidade e quantidade em atividades durante esse
periodo. (SP1)

Eu acho que o governo (...) teve alguns méritos nesta &rea de governo

eletrénico e uma delas foi ter introduzido o conceito de governo eletronico na
sociedade de uma forma importante, e ter feito aguns trabahos relevantes na
area de governo eetrénico, consolidado essa idéia de que governo eetrénico
€ um processo importante. (SP10)

b) iniciativa privada:
elafoi bem orientada, tinha objetivos bem pontuais, bem delimitados. (1P1)

O que vale é dizer que e-government era uma prioridade para o governo
passado, definitivamente. (...) Era perceptivel isso. Era veiculado como
prioridade, era entendido como prioridade e efetivamente se fizeram vérias
implementacdes. (1P5)
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c) Terceiro Setor:
0 governo passado eu vejo muito positivamente. Teve grandes avancos.
(T3

d) Setor Académico:
Acho que se fez muito, muito bem feito, na direcdo certa. (SA4)

Eu acho que 2000-2002 foi postivo. (...) Eu acho que a gente tem que
guebrar uma coisa no Brasil, na mentaidade do Brasil, em que 0 governo
perdeu entdo tudo que foi feito pratras esta errado. Eu acho que isso € um
equivoco. (...) Eu acho que o governo detrénico andou bem... (...) dentro de
algumeas limitagOes. (SA1)

O codigo estratégia 2000-2002 evidencia a opinido dos entrevistados sobre os
caminhos seguidos pela politica de e gov para dcancar seus objetivos. A opinido prevaecente foi a
de que a edratégia iniciada em 2000 tinha um foco mais voltado ao curto prazo, ou sga,
primordidmente “marcar presenca’ na Internet, sem preocupacoes mais imediatas, em gerd, com
temas como integracdo de sistemas, sendo “mais um [periodo de] aprendizado e definicdo de
rumo”, na opinido do entrevistado SP4. O entrevistado SP1 reforga esse entendimento: “o modelo
de implementacéo de e-gov que o pessod adotou e eu acho que foi um modelo inteligente, que eles
gueriam demonstrar resultado a curto prazo (...)".

A busca por modelos de outros paises também foi uma estratégia do periodo - cujo
exemplo mais ggnificativo de interacdo foi a confecgdo do Livro Verde do Programa Soclnfo, em
cujo “processo [de elaboracdo] foram consultados mais de 300 peritos no Brasil e no exterior”
(CHAHIN et d., 2004, p. 34) -, conforme afirmacdo do entrevistado SP12; “a politica que foi
desenvolvida no principio do governo detrénico brasileiro foi uma politica muito discutida incusive
em nive internaciond.”

N&o obstante a ndo-consecucdo de objetivos e metas, conforme explorado
anteriormente, um ponto destacado pelos entrevistados na estratégia 2000- 2002 foi a criacdo deum
espaco de discussdo — a “criacdo do l6cus’, de acordo com o entrevistado SA2 -, ou sga, uma
“agenda de discussio” propiciada peo encaminhamento da politica de governo eetronico nesse
periodo. Esse espaco se concretizou especiamente por meio de eventos organizados pelo governo
federal em parceria com a iniciativa privada e o Terceiro Setor, sendo a opinido do entrevistado

TS3 bagante iludtrativa de tais iniciativas:

Eu considero o seguinte. 0 Programa de Governo Eletrénico, no governo
anterior, primeiro que se colocou uma... eu acho que foi muito interessante...
num espaco de discussdo. Havia seminarios, que eram redlizados aqui em
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Brasilia e sob determinados temas (...) s80 espagos de encontro, de
discussdes. (...) Se criou uma rede de relacionamentos, criou-se, formou, se
disseminou conceitos, técnicas, eu acho que isso teve um mérito muito
importante. Porque (...) tinha uma agenda de discuss2o.

O codigo barreiras a politica 2000-2002 — com ato grau de fundamentagéo, num
total de 116 citagdes - discute os aspectos que teriam (1) dificultado o acance de objetivos ou (2)
sido considerados como omissdes nas acdes da politica desse periodo. Embora a politica tenha sido
avdiada pelos entrevistados, em geral, de um modo positivo, 0s coment&ios que Se seguiam aessa
avdiacdo mencionavam, usudmente, fragquezas que, ao find, impediram umamaior eficacia do e-gov
em relacdo ao cumprimento dos propdsitos que com politica se esperava dcancar.

Uma critica recorrente nas citagdes foi a falta de uma “abrangéncia maior” da politica,
segundo o entrevistado SA 1, “(...) porque é ainda como se a tecnologia fosse uma coisa ainda muito
ligada a um grupo especifico de stakeholders’. A ineficacia na coordenacdo da politica como um
todo também foi mencionada pel os entrevistados.

Porgque na experiéncia anterior... vocé tinha dificuldades em fazer com que a
instncia de coordenacéo do governo eetrénico de fato tivesse efetividade
junto aos ministérios. (SP2)

eu ndo cheguel a ver um, digamos, um objetivo comum, ndo tinha uma
coordenacdo capaz de montar uma estratégia para todo o setor publico.
(SP9)

Em termos de programas de governo, as manifestagbes dos entrevistados foram no
sentido de criticar o Programa Sociedade da I nformacéo, que, de modo geral, pareceu ndo ter
cumprido seus objetivos entre 2000 e 2002. As criticas Se concentraram em torno de trés aspectos.
(1) discussdes restritas mais a comunidade ciertifica e empresarid ligada a0 tema; (2) fdta de
recursos financeiros para implementac@o de agdes e (3) muita articulagdo para poucos resultados
préticos. O entrevistado SP2 resume esses aspectos. “aimpressao que da é que ele ndo aconteceu.”
De quaquer modo, esse insucesso do Programa Soclnfo ndo teria prgjudicado o desenvolvimento
do programa de e-gov federa, segundo o entrevistado SP7: “eu n&o diria que prgudicou o
Programa de Governo Eletrénico”.

Os problemas que prejudicaram a evolugdo do Programa Soclnfo, segundo Takahashi
(2004, p. 94), foram relativos a trés aspectos: (1) falta de recursos financeiros — coincidente com a
opinido dos entrevistados -, (2) dificuldade de acéo articulada entre ministérios e (3) linearidade e

lentidéo de iniciativas de potencia grande escda (a exemplo do sstema do Cartéo Naciona de
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Saide). Contrariamente a percepcdo geral dos entrevistados, Takahashi (2004, p. 95) defende que
“congderados o entorno politico e o contexto organizacional em que 0 Soclinfo foi concebido e
implantado, a iniciativa logrou aingir resultados concretos bastante postivos’. De quaquer modo,
ese autor reconhece que “foram identificados aguns desafios bastante claros ainda por vencer”

(TAKAHASHI, loc. cit.).

A grande barreira ou omissio presente na politica de 2000 a 2002 foi identificada
como afdtade acéo e de politicas do governo federal com relagéo aincluso digital. Esse assunto
mereceu citagdes especid mente dos entrevistados do Terceiro Setor, nas quais foram destacados os
progressos na politica de e-gov, mas sem a devida contrgpartida em politicas de incluséo digitd: “eu
acho que fadtou exatamente essa idéia de (...) inclusdo digitd como contrgpartida do governo
eetrénico.” (TS).

Nessa barreira, 0 destaque foi dado a necessidade de a politica de incluséo
digital ser implementada juntamente com a de governo detronico, para que
eda ndo s torne uma politica excludente, ou sga, que ndo hga
precedéncia na oferta de “sistemas de informacdo que atuam na &ea do
mundo dos incluidos, dos que socidmente tém aos dstemas’,
manifestacdo do entrevistado SP10 quanto a politica de 2000 a 2002.

Outros aspectos citados pelos entrevistados quanto a politica de inclusdo digital (ID) no
periodo 2000-2002 foram (1) a falta de recursos — especidmente a ndo- utilizacdo de recursos do
FUST - e (2) afdtade escala nas agbes de ID, que contaram, essencidmente, com inicidivas do
Terceiro Setor e, de modo esporédico, da iniciativa privada. O primeiro aspecto sera abordado
adiante, na andise do codigo financiamento para ID, na Subsecdo 5.2.1 - Vaiave “Ofertal
Acesso”. A andise da segunda barreira sera feita no cddigo inclusdo digital, nessa mesma
subsecdo da dissertacéo.

Uma outra barreira importante citada pelos entrevistados foi a fdta de estudos que
compatibilizassem a oferta com a demanda dos servigos no periodo 2000-2002, problema que,
como veremos adiante no cddigo barreiras a politica 2003 em diante ainda persiste. Essa
questéo serd abordada por ocasid da andlise do codigo estudo oferta x demanda (Subsecéo
5.2.1 — Vaiave “Oferta/ Aces0").

A avdiacéo da politica nesse periodo inicid, hum sentido lato, mesmo tendo sdo
positiva, como se pode depreender das citagbes apresentadas anteriormente, deve ser confrontada
com o fao de que muitos objetivos e metas propostos iniciamente peo governo no documento

“Proposta de Politica de Governo Eletronico para o Poder Executivo Federa” (BRASIL, 2000i)
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néo foram atingidos. As limitagbes que impediram a consecucdo dos objetivos e metas inicia mente
propostos foram classficadas por Chahin et al. (2004, p. 38-40) em quatro dimensdes, para as
quais sdo citadas as principals dificuldades (1) lideranga e coordenacdo: ndo-formdizacéo de
insténcias de coordenacdo do programa no ambito de cada ministério; (2) formulagdo e avaliacéo
da politica: fata de maior integraco com as poaliticas voltadas para a gestéo e identificadas com a
reforma adminigtrativa; (3) ambiente cultural e motivacional: ndo-implementacéo de mecanismos
e indrumentos de incentivo a inovagdo, de compartilhamento de experiéncias e de mohilizacdo em
sntonia com a viso do governo eetronico e (4) infra-estrutura e padrdes tecnol dgicos: ndo-
viabilizacdo de um porta corporativo do governo federa com recursos avancados de comunicacéo
€ SerVigos.

As fadhas apresentadas anteriormente podem ser confrontadas com a posicao
governamenta de como a politica teria se desenvolvido no periodo 2000-2002. Por meio do
documento intitulado “2 Anos de Governo Eletronico - Balanco de RealizagOes e Desafios Futuros’
(BRASIL, 2002c, p. 3), o governo federd avalia que as limitagBes no estagio do e-gov ao find de
2002 deveriam ser vistas como “desafios futuros’ a serem “enfrentados com vistas a consolidacéo
do Governo Eletronico como politica de Estado.” Obviamente, uma visio de como deveriase dar a
continuidade da politica a partir daguele momento.

Ao se gpreciar 0 codigo continuidade deve-se ter em mente que o periodo 2000
2002 representa os dois Ultimos anos de um mandato presidencia que, na redidade, ja havia se
iniciado em 1995 (primeiro ano do primeiro mandato do Presidente Fernando Henrique Cardoso), o
gue pressupde que as politicas e projetos estavam em pleno andamento. Por outro lado, o periodo
gue se inicia em 2003 identifica-se como 0 primeiro ano de auacdo de um novo governo, do

Presidente Luiz Inacio Lula da Silva, o que pressupde uma fase mais de plangamento do que de

acao.

Feitas tais ressavas, pode-se dizer que a percepcdo gerd dos entrevistados na
transicdo de 2002 para 2003 € a de que estaria havendo continuidade da politica de e-gov, mas
com uma demasiada lentiddo na execucdo de agdes em 2003. N&o sO existe percepcao como
ese sentimento foi manifestado na forma de “expectativa’ de que isso redlmente ocorra, conforme

entrevistado SP7:

Com relacdo a perspectiva para 0 ano de 2003, eu tenho uma expectativa
(...), pelo que o governo Lula esta dizendo, esta praticando, que concorda que
essa é uma politica que deve ser continuada, com reorientacdo, énfase
diferente, uma énfase mais socia, e com algumas énfases diferentes em
questdes de tecnologia, como o software livre, por exemplo. Mas,
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aparentemente, as coisas vao ser continuadas e eu espero que reamente
continue.

A continuidade percebida pel os entrevistados na politica néo trouxe consgo, entretanto,
a agilidade na implementacdo de projetos. Essa “parada gerd”, conforme expressdo utilizada pelo
entrevistado SP1, foi ocasionada pelo movimento natural de mudanca de uma gestéo a outra, o que
levou a uma reavdiacdo do que vinha sendo feito até 2002 em relacdo a0 que passaria a ser
prioridade a partir de 2003. Ndo foi percebida uma ruptura na politica, mas, Im, uma leve
descontinuidade ou diminuicéo de ritmo nas agdes que vinham sendo implementadas ou estavam
previstas para serem executadas a partir de 2003.

Esses efeitos relacionados a0 risco de uma descontinuidade na politica foram
explicados pelos entrevistados como sendo uma das consequiéncias das mudangas estruturals e
politicas da nova gestéo que, como néo poderia deixar de ser, acabaram impactando o programa de
governo eetronico. A questéo edtrutura foi relacionada a lentiddo da formacdo da estrutura em
orgéos de Tl na administracdo publica federd, como o Ministério do Plangjamento e sua Secretaria
de Logistica e Tecnologia da Informacéo, dém do Serpro. O aspecto politico esteve vinculado a
“acomodacan” de dirigentes-chave em suas novas posicoes a partir de 2003. O entrevistado SP3

deu a seguinte opinido quanto ao assunto:

Primeiro, o governo entrando, as pessoas conhecerem especificamente as
suas propostas, as sua areas de atuagdo e conseguir transitar e conseguir dar
resultados em cima disso ai. Quer dizer, trocou a base do governo, a politica
trocou toda, e a base operaciona do governo trocou grande parte dessa base
operacional. Algumas foram totalmente zeradas. Outras nem existiam e
estdo sendo criadas agora. (...) Essa dindmica ela é critica. Mas isso faz
parte da dindmica, isso faz parte do jogo de governo, todo governo € assm.
(...) Ent&o, esse risco de descontinuidade ele é crescente. (SP3)

A maior critica a0 periodo de transicdo de 2002 para 2003 foi manifestada pelos
entrevistados pela lentiddo na retomada ou inicio de acles pela nova gestéo governamenta. Essa
impresséo de “demora’ na retomada de projetos de egov deve ser confrontada adiante com a
andise do codigo estratégia 2003 em diante Algumas criticas dos entrevistados foram as
seguintes:

N& vi nenhuma atividade nesse governo agora. Entéo, essa estoria
“estamos em mudanca de governo”, acho que ja estamos passando da hora
(SP9)

Muitas coisas pararam. (...) eu acho que esta um pouco lenta a continuidade
desse processo. (SP12)



1m

Eu acho que esta um pouco lento. (...) Eu estou achando gque agora estamos
com problemas na continuidade. Uma demora de 9 meses para formular
€sses NoVOs projetos é muito complicado nessa area de tecnologia. (SA4)

Para o codigo politica 2003 em diante, a edtratégia a ser utilizada foi, assm como
aquela reldiva ao cddigo politica 2000-2002, primeiro avdiar a politica de governo eetronico e
correlatas - incluséo digitd e Sociedade da Informacdo - num sentido amplo, para, em seguida, se
ater aos codigos inter-relacionados estratégia 2003 em diante e barreiras a politica 2003 em
diante Vde citar 0o dto grau de fundamentacdo desses dois codigos (287 e 255 citacOes,
respectivamente), o que evidencia a grande expectativa dos entrevistados pelos rumos que seréo
tomados pela nova gestédo a partir de 2003 e, no caso das “bareras’, uma preocupacéo
sgnificativa com os riscos que podem impedir o bom desenvolvimento do e-gov no pais.

De inicio, vae citar que a codiz&o poalitica que assumiu o governo a partir de 2003 néo
havia publicado, aé a data de findizacdo desta dissertacdo, um documento no qua fossem
explicitados objetivos e metas a serem atingidos, ou sga, ago Smilar a0 documento da gestéo
anterior intitulado “Proposta de Politica de Governo Eletrénico para o Poder Executivo Federd”
(BRASIL, 2000i). O tnico documento ao qual se teve acesso dessa nova gestéo — e que ainda néo
havia Sdo oficidmente disponibilizado —, intitula-se “Sistematizacdo das Oficinas de Planejamento
das Cémaras Técnicas do Governo Eletronico” (id., 2004c), o qua tratou téo-somente de agregar
as discussdes ocorridas ao longo de 2003 no ambito dos diversos comités técnicos do Comité
Executivo do Governo Eletrbnico (CEGE) — “sdo planos de trabaho, ndo é efetivamente um
documento com normas ou diretrizes’, como explica o entrevistado SP9. N&o se condtitui, portanto,
em documento norteador de agdes para 0 Poder Executivo federa, até mesmo pelo fato de ndo ter
sdo divulgado formamente perante a sociedade e mesmo internamente ao governo.

Em 2003, aformulacéo da palitica se concentrou em torno de uma maior preocupacéo
com as discussdes no ambito dos comités técnicos do CEGE: “(...) iso foi um trabaho (...) de
plangamento, foi muito interessante, muito positivo e envolveu voluntariamente os ministérios. Por
iso que foi importante’, explica o entrevistado SP6. Essa fase que perdurou todo o ano de 2003
teve como resultado “um plano estratégico para cada uma dessas camaras [comités técnicos]”, de
acordo com o entrevigado SP10, que sera transformado, em uma fase posterior, em “um
documento de governo eetrénico que findmente vira a orientar-nos’.

“Expectativa’ foi o primero termo mais visivel a0 se esquadrinhar as citacOes

pertencentes a0 cbdigo politica 2003 em diante As unidades de andise polarizaramse



112

especidmente no setor privado, tendo em vista que 2003 foi um ano “lento” em termos de agdes de
governo na &ea, conforme ressdtado anteriormente, e, conseglientemente, de investimentos
financeiros, 0 que gerou uma certa ansedade no setor empresariad no sentido de que o governo
eletronico dedanchasse em termos de acles concretas. A afirmacéo do entrevistado 1P4, de que
“nGs da iniciaiva privada SO temos que acompanhar e prestar atencéo, que € nosso paped”, resume
bem o ponto de vista do setor ante 0s horizontes que se vidumbram para o periodo de gestdo que
% inida Destague-se que apercepcdo gera desse setor foi postiva quanto ao acance que a
politica pode ter, especiamente a partir de 2004.

Foram manifestadas expectativas quanto aos rumos a serem seguidos pelo egov a
partir de 2003, também, por entrevistados dos demais setores. As citagbes indicaram,
principamente, que a tendéncia é que a politica de governo detrdnico caminhe junto com a de
incdusdo digitd, até mesmo pela visio do novo governo de promocéo da inclusio socid, como
resume o entrevistado SP11: “acho que o governo, ao find de quatro anos, va ser um outro
governo em matéria de inclusdo digitd, de governo eetrénico. Os resultados véo ser muito visiveis.”
Essa opini&o é reforcada pela visdo do entrevistado TS1: “eu acho que precisa(...) umamudancade
mentaidade em relacdo a iso e que importancia dar a esse tema.” As questfes atinentes ainclusio
digital seréo gprofundadas quando da andlise do codigo especifico a esse tema, na Subsecéo 5.2.1
—Variaved “Oferta/ Aces0”.

A politicade e-gov em s esta sendo vista com pouca clareza pe os entrevistados que se
encontram fora do ambiente publico: “acho que 0 caso do novo governo ndo esta clara a politica
anda” (SA2) O entrevistado SA3, por sua vez, critica duramente essa falta de clareza “eu néo sei
(...) exatamente 0 que é que esse governo vai fazer. Esse governo foi deito prafazer umacoisaefaz
outra. Esse governo a gente ndo sabe direito pra onde ele va... N&o quero entrar na questéo
politica” (SA3). O entrevigtado TS3, mesmo com uma expectativa postiva, reforca sua
incagpacidade de visudizar os caminhos futuros da politica de egov: “o primero ano a gente néo
deve exigir (...) tanto assim do governo. Eu acredito muito nesse governo, (...). Agora, ndo eta
claro para mim quais sdo as politicas de governo eetronico.”

Outras opinides sobre a palitica, de modo global, enfatizaram a necessidade de serem
englobados os demais poderes (Legidativo e Judiciario) ao Programa Governo Eletronico, afim de
que a politica ganhe o status de uma “politica de Estado”, conforme mencionado em Brasil (2002c)

e Chahin et a. (2004). O entrevistado SP8 opinou a esse respeito da seguinte mangra
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a visio que a gente tem (...) é a de que existe uma politica de governo
eletrénico para o Poder Executivo, que esta no ambito do Programa Governo
Eletronico, mas ela esta dissociada dos outros Poderes, que também fazem
governo eetrbnico, au sga, 0 programa ndo € para 0 governo: é um plano do
Executivo (...). Quer dizer, ndo existe uma politica

De 2003 em diante — de modo contrério ao periodo 2000-2002 -, a estratégia se volta
para objetivos a serem acancados em médio e longo prazo, dai a fata de acGes concretas e
sgnificativas no primero ano de mandato da nova gestéo de governo, conforme ficou caracterizado
anteriormente como sendo uma “lentidéo”. Essa conclusdo é corroborada pelo entrevistado SP3: “a
expectativa dessa nova edratégia de governo detronico (...) € grande e ea parte (...) de uma
solucdo que vai dar frutos a médio e longo prazo. Os frutos a curto prazo ndo sdo téo evidentes
assm, mas ameédio e longo prazos vao aparecer.” Mesmo com um certa compreensao de que 2003
tenha sido um ano de construcdo — ou revisio - da estratégia de governo eetrénico no Brasil, houve
uma preocupacdo — especidmente do setor empresariad - de que as agdes propriamente ditas
comecem efetivamente a ser executadas a partir de 2004.

Dois aspectos - que, a exemplo da inclusdo digital, seréo aprofundados em codigos
especificos adiante - mostraram dto grau de fundamentacéo nas citagdes dos entrevistados, quanto
a edratégia que deve ser seguida pela atuad Administracéo naimplementacdo do Programa Governo
Eletronico: integracéo e software livre. O entrevistado SP11 ilugtra a preocupacdo com esses temas.

“essa coisa val ser condruida... a interoperabilidade, (...) software livre, todas Coisas 80
COISas que precisam ter tempo para serem... ir se tendo os resultados devidos. Ent&o eu acho que o
governo esta no caminho certo nesse aspecto.”

A formulacdo de uma edratégia de integracdo — que engloba os aspectos de
interoperabilidade™ -, com relagio a sitios, sistemas estruturadores, bases de dados, perfis de
metadados, infraestrutura de redes e outros aspectos tecnolégicos, foi ressdtada pelos
entrevistados como um aspecto essencia para que o governo eetronico consiga dar os resultados
concretos a que se propde, sem que se mostre “imediatista’ como o foi no periodo 2000-2002,
barreira esta explorada anteriormente. “O governo hoje esta tendo, vamos dizer assm, uma

abordagem de governo eetronico de uma maneira mais (...) estruturada, quer dizer, abrindo essas

¥ |nteroperabilidade refere-se a capacidade de sistemas heterogéneos - ndo somente aqueles baseados em
interface web - se comunicarem. “O teste final de interoperabilidade é: qualquer componente ou produto utilizado
em uma interface pode ser trocado por um outro de especificagdo similar e afuncionalidade do sistema ainda ser
mantida[?] Se isso ocorrer, entdo o sistema pode ser considerado como verdadeiramente interoperavel.” (REINO
UNIDO, 2001, p. 3). Para que isso seja colocado em prética, so estabel ecidos padrdes como: (1) provimento de
acesso aos sistemas via browser; (2) integragdo de dados por meio de uma plataforma especifica — XML, por
exemplo; e (3) adogdo de padrdes amplamente difundidos para aplicagdes | nternet.
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frentes todas, cuidando da interoperabilidade, também, disso tudo. Eu acho que isso avanca
bastante.”, observa o entrevistado SP3.

A énfase para utilizacdo de Sstemas abertos foi outra grande estratégia reconhecida
pelos entrevistados para a politica de e-governo a partir de 2003, estando ligada ao outro
direcionamento que estd sendo dado a palitica, qual sgja, aintegracéo. O entrevistado SP6 explica

o esforco € de inovar, reduzir custo, aumentar a interoperabilidade e usar
padrbes abertos, que é consequiéncia da decisdo da interoperabilidade. Inclui
inovacdo. E uma area que gera muita inovacdo é a decisdo dessa gestdo de
uso preferencial do software livre na politica de governo detrénico.

Eu acho que discussdo € interessante, discusséo tem que acontecer
mesmo. Eu acho que tém certos custos que sGo meio proibitivos em paises de
recursos escassos como 0 nosso. Entdo talvez software livre sgia realmente
uma alternativa. (SA1)

A andlise do cddigo barreiras a politica 2003 em diante mostrou 0s seguintes
aspectos como os riscos e dificuldades mais dgnificativos — em vista dos respectivos graus de

fundamentacéo - que podem ser enfrentados no desenrolar da politica de governo eetronico:

a) ausénciade um plano de acdo formdizado e divulgado a sociedade;

b) excessivo foco tecnol dgico das discussdes em 2003, especia mente em software livre;

¢) baixaintegracéo dos sstemeas,

d) dificuldades na coordenac@o horizontal da politica;

€) capacitacdo insuficiente no ambito do servigo publico paraimplementacéo do e-gov;

f) fdtade estudo ofertax demanda;

g) fatade clarezanapaliticadeinclusdo digita (ID) e barreiras ao financiamento para ID;

h) barreiras orcamentérias (montante reduzido, pulverizacdo de despesas no orcamento e
fdta de visdo orcamentariaintegrada);

i) problemas na tomada de decisdo, falta de agilidade e conflitos de poder em rdacéo a
estrutura do Programa Governo Eletronico;

]) inadequacdo dalegidacdo relativa a compras eetronicas.

Dos aspectos mencionados, serdo tratados no codigo barreiras a politica 2003 em
diante apenas agueles mencionados nas letras a a e, ressatando que &s letras d e e representam
cddigos autbnomos (coordenacado horizontal e capacitacdo — servigo publico, respectivamente),
mas que serdo tratados no bojo das demais barreiras. As outras letras (f a ) estéo relacionadas a

codigos que serdo abordados de modo mais aprofundado adiante nesta dissertacéo.
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A auséncia, em 2003, de um plano de acédo formalizado e divulgado a sociedade
guanto aos caminhos a serem seguidos pelo governo detronico levou os entrevistados a indicarem
como a principd barreira a politica. “Divulgacdo” dos objetivos foi, portanto, a critica que mais
e fez presente nesse quesito, inclusive de entrevistados do setor publico, tendo em vista os
impactos negativos que podem advir da indefinicéo de planos a ee mesmo (visio endogena) e aos
demais setores que com ele se relacionam (visio exogena):
Visio enddgena
Entdo vocé ndo consegue ver hoje, com clareza, onde o governo vai focar.
Por que? Porgque a gente ndo conhece a demanda e 0 governo parece que
n&o tem um plangamento. (SP8)

VIS0 exOgena

eu nd vego uma definicdo politica do que serd feito. Eu ndo vgo uma
definicéo para onde que nds vamos andar. (SA4)

Com objetivos amplos e genéricos, 0 Programa de Governo da gestéo niciadaem
2003 exple t&o-somente 0s eixos principals que pretendem orientar sua gestéo de informagoes
(CHAHIN et d., 2004, p. 59 — grifo do autor): (1) gestdo e governabilidade: “promover a
integracdo horizonta e verticad das estruturas de governo e a coordenacao e o acompanhamento de
suas acles’; (2) governo eetronico: “edimular amais ampla prestacéo de servicos e informagtes
de qudidade para os cidadaos e (3) democr atizacdo do acesso as tecnologias de infor macao:
“incentivar a criagd de mecanismos e de politicas que permitam o aprendizado, 0 acesso e a
incorporacd macica das tecnologias de informac@o, e que possibilitem o compartilhamento de
solucdes entre diferentes nivels de governo”.

A segunda barreira mencionada pelos entrevistados, por ordem de grau de
fundamentac@o, foi 0 excessivo enfoque tecnoldgico dado as discussdes de governo eetrénico em
2003, especidmente com relacdo a énfase dada a temética do software livre. Em principio, o
debate tecnol 6gico em torno do software livre teria Sdo um pouco exagerado, podendo ser ilustrada

essa critica pela opinido do entrevistado | P4:

Na redidade, no governo, em (...) 2003, houve uma discussio muito grande
em cima de tecnologia. E para 0 ano que vem ele ndo val ter mais esse tipo
de discussio porque ele esgotou. Ele vai passar a implementar novas
solugdes e novos servicos voltados a revolugdo desses processos.

Foram feitas mengBes, por outro lado, ao aspecto ideoldgico da discussdo, que teria

ocorrido em detrimento de questfes de custo-beneficio quando comparado o software livre a
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solugdes proprietérias: “(...) nds temos que cuidar das duas coisas. (...) E um equilibrio. (...) pesar
com o aspecto tecnolégico. Porque sendo cai no descrédito” (SP3). Além disso, autras opinifes
registraram uma certa inseguranca quanto a adocdo do software livre em curto prazo na
administracéo publica federd, inclusve quanto aos impactos que podem trazer ao setor privado,

conforme opinou o entrevistado I P1:

Eu acho que a politica de software livre € uma coisa importante, mas
dependendo de como ela for implementada, o grau de rigidez, da forma como
isso for colocada (...) pro mercado, isso pode provocar um retardo no sentido
de adaptacdo, adequacdo de solugles ja existentes pra funcionarem num
modelo tecnoldgico diferente. Porque ha empresas que ja investiram muito
em Linux e que estdo fazendo a migragéo pra Linux, e as solugdes ja vinham
funcionando em outros sistemas operacionals, em outras bases anteriormente,
mas precisam de um prazo para adaptacdo.

O risco de que a aud politica de e-gov ndo consgaimplementar agdes de integracéo
consstentes foi a terceira barreira citada pelos entrevistados. “ Entéo, integracéo, acéo integradae a
complexidade por detrés dessa integracdo dlava ser, (...) uma barreira, (...) uma des dificuldades,
um dos desafios para 0 governo (...)." (IP5). As resisténcias a implementacdo de padres de
integracd podem ser, segundo os entrevistados, de ordem tecnoldgica ou mesmo culturd, que
impeca ou retarde a coordenacdo de acBes entre unidades governamentais digtintas. Ademais, a
integracdo foi visuaizada tanto pela dtica de portais de governo nalnternet quanto pela necessidade
de interligacdo de sistemas estruturadores.

As dificuldades na coor denacgéo horizontal da politica de governo eetrénico também
foram vigtas pelos entrevistados como uma possivel barreira a partir de 2003. Essafdta de visio na
coordenacdo pode estar relacionada a fata de divulgacéo de diretrizes a partir de 2003, o que
resulta no desconhecimento ou percepcéo de fata de clareza dos entrevistados, que ressdtaram, a
exemplo do entrevistado TS2, a fdta de integragdo das iniciativas do governo federd: “eu s0 vejo
fdta de articulacdo entre véias inicidivas, dentro do proprio governo (...). Que trabalho
interminigterial, intergrupos tem?”

Os entrevistados vidumbram, ainda, dificuldades de implementacdo das diretrizes que
sd0 expedidas pelo Comité Executivo do Governo Eletrénico (CEGE), tendo em vista as diferencas
de maturidade dos érgdos publicos em matéria de governo eetrdnico e a propria complexidade
inerente & méguina adminidrativa. A opinido do entrevistado SP11 é iludrativa quanto a esse

aspecto:
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0 governo é ago (...) extremamente grande e € evidente que a gente néo vai
ter em todos os ambitos do governo o mesmo andamento nos diversos
problemas das camaras em todos os ministérios. Ndo vai ter o mesmo
andamento em todos 0os ministérios. um vai andar mais, outro vai andar
menos, mMas isso também j& é normal, porque uns tém mais sistemas legados,
outros tém menos sistemas legados.

A literatura oriunda de estudos em politicas publicas nos anos 60 e 70, que inspirou a
teoria neo-ingtituciona acerca de setores societérios, explica que essa fata de coordenac@o entre
digtintas unidades governamentais que operam numa mesma “ arena de politicas’ — e-gov, no caso -
€ decorrente do fato de que nesse tipo de ambiente as politicas tendem a ser formuladas e as
solugbes pensadas de forma isolada umas das outras, ou sga, haveria a tendéncia de
“setoridizacd0” das politicas, mesmo considerando que elas sdo, normamente, sobrepostas “em
Suas operaghes ou em seus efeitos’ (SCOTT; MEYER, 1991, p. 115). Nesse caso, “paliticas,
programas e agéncias’ seriam, portanto, “definidas de modo crescente em termos limitados e
funciondmente diferenciados’ (SCOTT; MEYER, loc. cit.).

O Ultimo aspecto a ser explorado no cddigo barreiras a politica 2003 em diante
refere-se a capacitacdo insuficiente no ambito do servico publico para implementacdo do e
governo no Brasl - problema identificado como uma “fata de massa critica’ pelo entrevistado SP2.
Essa dificuldade foi evidenciada tanto pela fata de habilidades e treinamento de servidores publicos
e terceirizados da &reade T1 da administragdo publica federd, como pela necessidade de ampliagéo
dos quadros do governo com recursos humanos capazes de unir as visdes tecnoldgica e de gestéo
inerentes a0 governo eetronico. Os entrevistados manifestaram preocupacao, tendo sido
sugerida, indusive, a participacdo das escolas de governo nesse processo (organizagoes citadas.
Escola Naciond de Administracio Pdblica — ENAP e Escola de Administragéo Fazendéria —
ESAF).

Para se pensar em aguma edtratégia de capacitacéo de servidores publicos para a
utilizacdo das TIC como ferramentas de gestéo — e ndo Smplesmente como instrumentos
tecnol dgicos — deve-se atentar para as conclusdes apresentadas por Souza (2003) quanto ao pape,
por exemplo, da ENAP, no sentido de se consderar organizacdo ante a cultura politico-
indituciona brasleira e a compreensdo que se tem do Estado no qua elaestainserida: “é necessio
ter claro e resolvido o tipo de sociedade e Estado que se quer, 0 modelo de gestéo que melhor a
atenda, a construcdo de um ethos do servico publico que possibilite a permanéncia e acompeténcia

de seus servidores e, consequientemente, o perfil desse gestor” (SOUZA, 2003, p. 225). Somente
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com visdo ampliada pode-se pensar, portanto, em uma sSsteméatica de capacitacdo mais
consistente.

O cddigo politicas de gestéo publica, como o proprio nome sugere, teve afindidade
de invedtigar a contribuicdo do Programa Governo Eletrénico como mais uma das politicas de
administracdo do aparelho de Estado, que se diferencia de outras macropoliticas estatais como
salde, educacdo, financas, defesa, seguranca publica e outras. Essa andlise engloba, ainda, o codigo
integracdo a outros programas, que, por suavez, como pode ser visualizado na rede concernente
a vaiavd FIP (Figura 9), tem ligacd com o codigo coordenacéo horizontal, anteriormente
abordado. Os cddigos estrutura e estrutura do Programa Governo Eletronico, embora
influenciem na formulac@o da politica de e-gov e sua integracdo a outras politicas — razéo pelaqua
estéo presentes na Figura 9 e no Quadro 13 desta dissertacdo (respectivamente, rede e quadro-
sntético rdativos a variavel “FIP — Formulacéo / Integracéo de Paliticas’), seréo referenciados de
modo breve na andise do proximo cadigo (politicas de gestéo publica) e tratados de modo mais
gprofundado adiante, naandise davariavel “PTD — Poder / Tomada de Deciso”.

Preiminarmente, vale dizer que o governo detronico deve ser consderado como parte
desse conjunto formado por outras politicas de “ caréter transversad” (BARZELAY, 2003, p. 14) no
nivel federd, que tratam, por exemplo, da gestdo em s — responsabilidade da Secretaria de Gestéo
do Minigtéio do Plangamento, Orcamento e Gestéo (SEGESMPOG)-, de recursos humanos —
responsabilidade da Secretaria de Recursos Humanos (SRH/MPOG,) - e da logigtica de contratagdo
de bens e servicos — responsabilidade da Secretaria de Logigtica e Tecnologia da Informacdo
(SLTI/MPOG). Tecnologia da Informacéo, onde também se locdiza a Secretaria- Executiva do
Comité Executivo do Governo Eletronico, ou sga, na SLTI/MPOG, faz parte dessa estrutura; logo,
0 governo eetrénico pode, em principio, influenciar e contribuir com outras politicas, como ser
afetado por elas.

O dudido caréter de transversdidade das politicas de gestéo publica foi mencionado
pelo entrevistado SA2 com relacdo ao governo eetrénico: {...) sendo uma politica de gestéo
publica € uma (...) [politica] pervasva, uma politica que afeta todo mundo.” Esse mesmo
entrevistado enfatiza que “ uma das caracterigticas dos novos sistemas de gestdo publica € jusamente
a utilizacdo intensiva de (...) tecnologia de comunicac@o e informacdo. 1sso no mundo inteiro. 1so
permitiu uma mudanca de patamar muito grande nas agdes do governo e viabilizou coisas que no

passado ndo eram viaves.”
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O aspecto mais enfatizado nas citagbes do codigo politicas de gestdo publica foram
criticas a incompreensdo do governo federa, tanto no periodo 2000-2002 como a partir de 2003,
sobre 0 potencia dessas como ferramenta de governanca do Estado, especia mente para sua gestéo
interna. No primeiro momento, a énfase estaria no imediatismo das agbes, o que impediu que 0s
governantes no primeiro periodo e mesmo audmente se preocupassem com questdes de ordem
mais estrutural ligadas a gest@o. Na presente administracdo (2003 em diante), 0 excessivo enfoque
tecnol6gico das discussies parece desviar a atencdo dos formuladores de politicas de e-gov para
questes que, de dguma maneira, poderiam atuar em nichos préprios de reforma adminigtrativa. As
opinides abaixo suportam essa argumentacao:
2000-2002

havia uma intencdo, especidmente no Ministério do Plangamento, de
reformar a visdo do que seria a gestéo publica, e ai, dentro dessa ética, eu
diria que governo eetrénico acabou entrando automaticamente como aquilo
gue dava pra fazer e que podia ter impacto a curto prazo. Mas dentro do
Plangamento, quando a gente olha a concepcdo de politicas publicas de
gestéo, na realidade os outros dois, as outras duas secretarias do Ministério
do Plangamento, a de Gestéo e a de Plangamento, elas tinham tarefas
complementares que obviamente acabavam compondo uma visdo de governo
eletrdnico mais ampla que ndo chegou a ser implementada. (...) 0 grosso da
modernizacéo do aparelho de gestdo publica via tecnologia da informacéo e
comunicagao ndo chegou a ser atacado. (SP1)

2003 em diante

€U Ndo veo 0 governo ainda se apropriando dessa discussdo de sistemas, de
gestéo publica, de produtividade... Acho que 0 governo esté se apropriando
da discussdo, sm, da dependéncia da area tecnoldgica, da importancia de
desenvolvimento. Esses “fronts’ da questéo estdo sendo enfrentados, mas os
outros, mais ligados a &rea de Reforma do Estado ainda... (...)Até porgque a
area de gestéo € uma area complicada pra esse novo governo. (...) O novo
governo ndo tem uma compreensdo da &rea de gestdo publica. (SA2)

Tais falhas £ devem, na opinido dos entrevistados, a desvinculacdo que se observa
entre a agenda de governo eetronico e a agenda de gestdo do governo federd como um todo. As
edruturas governamentais — a exemplo da SEGES e da SLTI, ambas do Minigtério do
Plangamento, Orcamento e Gestdo — parecem néo ter planos integrados que considerem a Tl como
uma ferramenta importante para redesenhar ou implementar NOvVoS Processos, ou Mesmo agilizar
aqueles que j4 estéo em curso com uso de novas tecnologias. Essa percepcdo dos entrevistados
sugere ou (1) uma fata de prioridade politica para a jun¢do dessas visies (e-gov + gestdo) ou (2)

fdta de umalideranca para conduzir tal processo.
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Essa fata de lideranca em agendas que se relacionam a temas de grande envergadura
no governo pode comprometer todo um plangamento se as liderangas e organizagdes-chave néo
estiverem empenhadas publicamente e concretamente ndo SO em participar das discussdes, mas
também em viabilizar recursos — ndo SO financeiros — para que tais iniciativas ganhem espaco politico
e passam a efetivamente se estabelecer como um tema da agenda governamental de politicas
publicas, ou sgja, se indituciondizando no processo de estabelecimento da agenda governamenta
de politicas publicas da area de gestdo.

Outro fator percebido na andise do codigo politicas de gestdo publica foi a
importancia da estrutura do Programa de Governo Eletronico para que as iniciativas dessa politica
passassem a influir de modo concreto na agenda de gest@o, tendo em vista seu cardter transversd e
de interligac@o entre didtintas unidades governamentais. “uma politica de governo eetrénico ea €,
necessariamente, uma politica de integracdo de 6rgéos publicos’ (SP6). O modo de funcionamento
do Comité Executivo do Governo Eletronico (CEGE) teria dificultado a maior insercéo da politica
na agenda de gestéo pois “na experiéncia anterior (...) vocé tinha dificuldades em fazer com que a
ingt@ncia de coordenacdo do governo eetronico de fato tivesse efetividade junto aos ministérios’
(SP2).

Esse problema de interligac@o entre ingt@ncias didtintas foi identificado no diagnéstico
do periodo 2000-2002 (BRASIL, 2002c, p. 34) como uma das limitagBes do programa de governo
eletronico federd: “aimplementacdo de projetos de dcance interminigterid, voltados para a gestéo
interna, encontrou dificuldades de mobilizac&o e coordenacéo junto aos ministérios’. Tal dificuldede
poderia ser vencida por meio de um gprofundamento e fortalecimento da estrutura do Programa
Governo Eletronico, especidmente em relacdo a papel do CEGE como legitimo articulador de
discussOes e propostas de solugbes aos problemas identificados, conforme sugerido pelo
entrevistado SP6.

A conclusgo do governo federd quanto as politicas de gestéo publica foi a de que uma
das limitagbes do Programa Governo Eletronico, aé o find de 2002, teria Sdo sua atuacéo
ineficiente como integrante de um rol maior das politicas de administracdo do Estado: “aformulagéo
da politica e dos projetos ndo avangou suficientemente em direcdo aintegracdo com as politicas

voltadas para a gestéo e identificadas com a reforma adminidrativa’ (BRASIL, loc. cit. — grifo

NOS0).
O cbdigo integracdo a outros programas tinha como objetivo verificar se haveria

integracdo das politicas de e-gov com macropoliticas gover namentais, mas seu baixo grau de
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fundamentacdo impossibilitou a andlise. Tendo em vista que os dados primarios ndo trouxeram
subsidios para discussdo do assunto, resta citar a percepcdo do préprio governo sobre essa
integracdo no periodo 2000-2002, a0 redizar 0 baango das acles executadas: “0s avangos
alcancados sf0 ainda desiguais entre as areas chave para a consolidacéo do programa e em muitos
casos aimplementacéo dos projetos ainda padece de incipiente integracéo” (BRASIL, loc. cit.).

Tentou-se invedtigar, ainda no cddigo integracdo a outros programas, ap menos se
teria havido integragcdo, na percepcéo dos entrevistados, entre os Programas Governo Eletrénico e
Sociedade da Informagdo no periodo 2000-2002, mas o baixo grau de fundamentacdo de unidades
de andlise que englobaram Smultaneamente os codigos rel acionados a esses programas néo permitiu
gue se chegasse a quaquer conclusdo, havendo, inclusive, contradigcdes nas poucas citagoes
resultantes da pesquisa no Atlasti: “a gente tinha uma aticulacdo muito boa, Sociedade da
Informacéo e Governo Eletrénico” (SP7) [contradiz] “ndo tinha nenhuma interacdo [0 governo
eletronico] com a Soclnfo” (TS6).

O codigo orcamento visou efetivar uma andlise sobre o contexto orcamentério do
governo eetrénico no periodo de 2000 a 2003. Antes de serem apresentadas as discussdes sobre
as unidades de andise identificadas no discurso do entrevistados (dados priméios) seréo
apresentadas informagdes relativas a execucdo orcamentéria do Programa de Governo Eletronico e
correlatos no periodo citado, além de agumas consideracfes acerca desses dados secundarios,
iniciando-se aandise apartir da Tabela 1.

Tabela 1 - Execucdo orcamentéria dos principais programas governamentais nas areas de

governo eletrdnico, comércio eletrbnico, inclusdo digital e Sociedade da Informacdo —
Valores liquidados - Periodo 2000-2003

Valoresem R$

] EXERCICIOS® TOTAL POR

PROGRAMAS 2000 2001 2002 2003 PROGRAMA

Governo Eletrbnico - - 48.562.153,00 | 16.879.277,00 65.441.430,00

Reducdo de Custosna

Aquisicdo deBens, Obrase

Servi (;0834 14.337.401,00 | 14.594.484,00 17.469.884,00 | 12.118.895,00 58.520.664,00

Gestdo Publica

Empreendedora3 > 8.953.296,00 | 16.806.797,00 - - 25.760.093,00

Qualidade no Servico 4.110.999,00 | 3.332.000,00 - - 7.442.999,00

% Colunas preenchidas com um traco (-) indicam que ou (1) o programa no existia no orcamento daquele exercicio
ou (2) o programa existia, mas em seu bojo ndo constavam agdes rel ativas aos temas governo el etrénico, comércio
eletronico, inclusdo digital e Sociedade da | nformagéo.

¥ Inclui, por exemplo, projetos/atividades como a “Modernizagéo do Sistema Integrado de Administragio de
Servigos Gerais (SIASG)” e “Informatizagdo de processos administrativos’. O programa foi considerado por sua
vinculag8o ao Comprasnet.

% Inclui, em 2001, por exemplo, projetos/atividades como a “Implantacéo da Rede de Comunicaggo Informatizada
do Governo Federal — Rede Governo”.




Publico®

Univer salizagdo dos

Servicosde

Teecomunicagdo - 0,00 1.929.505,00 313.462,00 2.242.967,00
Sociedade da | nformagao 32.380.901,00 | 54.774.721,00 65.473.080,00 | 94.558.674,00 247.187.376,00
Comércio Eletronico - - 54.080,00 0,00 54.080,00

TOTAL POR EXERCICIO

59.782.597,00 | 89.508.002,00 | 133.488.702,00 | 123.870.308,00

TOTAL NO PERIODO 406.649.609,00

Fonte: Consultoria de Orcamento e Fiscdizagdo Financeira da Camara dos Deputados -
www.camara.gov.br/Internet/orcament/Principal (link “execucéo orcamentéria’)

A Tabela 1 ndo apresenta dados de execucéo orcamentaria do Programa “ Telecentros
de Informacdo e Negdcios’, do Minigério do Desenvolvimento, Indlstria e Comércio Exterior
(MDIC), pois este funcionou, no periodo de 2001 a 2003, por meio de parcerias com outras
ingtituigdes, sem terem ocorrido gastos diretamente pelo MDIC e sem estar a ele associada uma
rubrica especifica no orcamento da Uni&o. Pode-se citar, por exemplo, a parceria com 0 Servico
Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (Sebrae), que aportou ao programa o montante
de R$ 1,5 milhdo para ingdacdo de telecentros em 2003 (informagéo verba - apurado pelo
pesquisador junto ao MDIC em marco de 2004).

Essa tabela evidencia dguns aspectos da ingditucionaizacéo — ou desindituciondizacéo,
em aguns casos — dos programeas federais ligados a governo eetrénico e temas correlatos. Um
primeiro aspecto de se notar € 0 espago que programas especificos ganharam no orgcamento,
gradativamente a partir do ano 2000. AcBes de governo detrbnico que se encontravam
“pulverizadas’ no interior de programas mais abrangentes voltados a gestéo do servigo publico, por
exemplo, passaram a ter seu proprio espaco, sendo o exemplo mais evidente o préprio Programa
Governo Eletronico.

Um exemplo postivo de evolugdo no orcamento, em termos do total de recursos
despendidos, pode ser visualizado na crescente disposicdo de valores para 0 Programa Sociedade
da Informacéo, que vem crescendo a uma média de 44% desde o ano 2000. Néo se faz aqui,
entretanto, qualquer andise quanto a serem o0s montantes gpresentados para esse programa
auficientes ou insuficientes para que seus objetivos sgjam acancados. Esse exemplo positivo pode
Ser contraposto a outro programa que sofreu redugdes orcamentérias, que é o caso do Programa
Governo Eletrénico, tendo em vista a diminuicdo do vaor liquidado em 2002 - R$ 48.562.153,00 -
paradgo equivaente aum terco desse valor em 2003 - R$ 16.879.277,00.

% Especificamente para & projetos “Promocdo do uso de sistemas de atendimento ao cidaddo por meios
eletrénicos’ e “Implantacéo de atendimento ao cidadd em centros integrados’. Em 2000 0 mesmo programa
intitulava-se “ Melhoria da Qualidade dos Servigos Prestados ao Cidadéo” .
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Outros dois programas revdam uma baixa execucdo orcamentaria, conforme
evidenciada na Tabela 1. O Programa Universdizacdo dos Servicos de Telecomunicacdo apresenta
montantes reduzidos em vista da néo-disponibilizag&o de recursos do Fundo de Universalizagéo dos
Servicos de Telecomunicagdes (FUST) até 2003, tendo sido liquidados apenas R$ 2.242.967,00
desde 2001 (em gestdes que ndo a do FUST), exercicio em que o programa foi criado. O
Programa Comércio Eletronico, com gastos de R$ 54.080,00 desde 2002, é praticamente
inexigtente em termos da lel orcamentéria, embora venham sendo feitas agdes voltadas ab comércio
eletronico no ambito do MDIC.

Nota-se, ainda, em termos globais para 0S quatro segmentos de programas
representados na Tabela 1 (governo eetronico, comércio detronico, inclusdo digita e Sociedade da
Informacdo), umadiminuicdo de 8% no tota de gastos nos dois exercicios mais recentes (2002 para
2003) em programas que vinham tendo investimentos crescentes a taxa média de 50% a.a. desde
2000, o que pode ser judtificado diretamente pela mudanca na gestéo de governo a partir de 2003.
Essa congtatacdo no orcamento brasileiro vai_de encontro a explicacdo das Nagtes Unidas (2003,
p. 72) com relacdo ao financiamento de projetos de governo eetronico:

E também notavel que orcamentos de projetos de governo eetrénico tendem
a mudar durante a vida do projeto. Um grande problema é introduzido por
mudancas politicas que podem cortar o0 financiamento e causar uma perda
total que é de dificil recuperacdo. Mas mesmo que o0 suporte politico sgja
mantido, a prépria natureza dos investimentos em TIC coloca um complexo
problema de administracdo do orcamento aos gestores publicos. Como
resultado, tais orcamentos tendem a se expandir. (grifo nosso)

A tendéncia é de que os projetos de governo eetrénico - stricto sensu, conforme
apresentados na Tabela 1 para 0 orcamento brasileiro -, sjam apartados de agBes genéricas de
emprego de tecnologias de informagdo e comunicacdo ou de construcdo de grandes sistemas, pois
paises que possuem uma politica autdnoma de governo eetronico, onde os demais programas de Tl

da Administracéo sdo separados do e-gov, tém mostrado bom desenvolvimento:

a maioria dos tomadores de decisdo e formuladores de politicas escolhe
trabahar sob o ponto de vista de que 0 e-governo deveria permanecer como
parte dos programas governamentas em tecnologia da informagdo ja
existentes. Mas desenvolver o governo eetrénico de forma independente dos
programas de Tl existentes tem sido uma chave para o desenvolvimento com
sucesso: Reino Unido, Irlanda e Cingapura si exemplos®. (NACOES
UNIDAS, 2002, p. 57)

% Posicao desses paises com relagdo ao indice de Prontiddo para Governo Eletrdnico (NACOES UNIDAS, 2003,
p. 186): Reino Unido — 5° colocado; Irlanda — 17° colocado e Cingapura — 12° lugar. O Brasil ocupa a 412 posi¢éo
mundial nesse indice.
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Quanto aos dados primarios, as unidades de andlise consderadas no codigo
orcamento foram aguelas referentes a0 Programa Governo Eletronico; as citagfes relativas a
politica de inclusdo digital serdo exploradas adiante, no codigo especifico a essa temética (codigo
financiamento para ID - Subsecéo 5.2.1 — Varidve “Oferta/ Acesso”).

O primeiro problema gpontado pelos entrevistados — tavez o de mais facil visudizacéo
— foi a escassez de recursos para 0 Programa Governo Eletronico. Para o periodo 2000-2002, o
entrevigado IP1 entendeu que “fatou mais recursos pra implementar aquilo tudo que eles
plangavam, apesar de que a idéa, o caminho parecia interessante.” O préprio governo federa
chegou a conclusdo no balango de atividades do programa ao final de 2002, explicando, como
uma das causas para esse problema, o contingenciamento de recursos. “ndo foram estabelecidas
dotagOes e mecanismos que assegurassem a implementacéo de projetos que, embora definidos

como prioritérios, sofreram sgnificativo contingenciamento orcament&io” (BRASIL, 2002c, p. 33 —

grifo nos0).

Assim como percebido para o periodo 2000-2002, h& o risco de o baixo volume de
recursos no orcamento de 2003 em diante continuar sendo uma barreira ao e-gov: “se agente olhar
hoje no orcamento, existe um programa de governo no orcamento, que veio do PPA, chamado
‘governo eetrdnico’ que o gporte de recursos dele € muito baixa” (SP8); “eu ndo vi até agora uma
dotacéo orcamentaria condizente com o tamanho do problema’ (TS2).

Além do baixo montante no orcamento, o entrevistado SP12 explica uma segunda
barreira constatada no periodo 2000-2002, relativa a problemas orcamentarios com origem nafdta
de vinculagdo das diretrizes emanadas b Comité Executivo do Governo Eletrénico (CEGE) em
relaco ao ritmo de liberacdo de recursos a projetos de e-gov designados nesse colegiado para os
diversos minigérios ou entidades governamentais, o que, ao fina, ocasonava nivels de execucéo
muito diferenciados e que acabavam impactando o macroplangamento inicid para acbes de

governo eetronico como um todo:

Quem tinha no seu orcamento o previsto conseguia cumprir. Quem ndo tinha,
tinha que jogar para 0 orcamento do ano que vem. E se jogasse! E ai com os
contingenciamentos... O que acontecia? A maioria ndo conseguia fazer
aquilo que era (...) acordado nos grupos de trabalho e que tivesse sido
gprovado no comité. (...) porque cada um va dentro das possibilidades
orcamentarias do seu ministério. Esse foi um grande erro que se cometeu.
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A causa dessa execucdo orcamentaria em nivels diferenciados é devida, na opinido dos
entrevistados, a dispersdo dos recursos de governo eetrénico no orcamento publico, sem que
houvesse uma coordenacéo centralizada capaz de “proteger” as dotagdes de futuros cortes, com
vida a “gerenciar 0s recursos orcamentérios pensando efetivamente numa politica globa e ndo que
possam ser cortados recursos ou contingenciados os recursos indiscriminadamente” (SP7). As
solucdes paraessa “ pulverizacdo” ineficaz de recursos ligados a e-governo no orcamento ja estavam
na pauta de preocupagdes do governo federa em seu plangiamento inicid das agbes ainda no ano
2000, tendo sido proposto o inicio de “estudos visando a individudizacdo dos recursos de
tecnologia de informacéo e de comunicagéo, no Orgamento da Unigo” (BRASIL, 2000i, p. 9).

A solugdo que predominou nas citagbes dos entrevitados ndo passaria,
necessariamente, por individuaizagéo ou centraizacdo de recursos e rubricas no orgamento,
mas Sm por uma coordenacdo centralizada “no programa, ndo no sentido de programa do PPA,
mas um Orgao que tivesse como demanda vérias agies de governo e etrénico nos vari os ministérios,
estabelecesse prioridades para cada um, por exemplo.” Uma proposta seria que esse poder de
coordenacdo estivesse, no nivel estratégico, a cargo do CEGE, o qual, por sua vez, teria um orgéo
no nivel de execugdo capaz de representar seus interesses — e de outros projetos relevantesem TIC
gue ndo necessariamente estivessem classificados reamente como agBes de governo eetronico -
junto aos ministérios da érea econbmica.

Até mesmo a visudizacdo de quais recursos poderiam ser, efetivamente, identificados
como sendo relativos a agdes de governo eetronico — ou, num sentido amplo, com TIC - edtaria
prejudicada na forma como hoje sfo digpostas as rubricas no orgamento, na opinido do entrevistado

SP8:

existe uma série de acbes dos proprios 0rgaos, ou sgja, funcionamento dos
0rgdos que acaba redundando em governo eetronico, que, na verdade, os
recursos vocé nao consegue hoje dizer quanto de recursos esta sendo
carreado para a area de governo eetrénico, porque esta pulverizado nos
programas dos 0rgaos, vocé ndo consegue dizer, ou sga, que parte desse
recurso é governo eetrénico, que parte ndo é governo eetrénico. Entéo, é
um negocio mais complexo essa avaliacdo de questdo dos recursos que estéo
direcionados para o governo eetrénico (...).

A expectativa dos gestores publicos que formulam a politica de governo eetrénico é de

gue a ingéancia edtratégica na qua a politica esta assentada, ou sga, 0 CEGE e seus comités
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técnicos, consga minimizar tais problemas, combatendo, por conseguinte, a “cultura’ existente no
ambito do setor publico brasileiro de visudizar o orcamento em nichos préprios de cada 6rgéo e
ndo holisticamente, como seria necessaio numa palitica transversal de gestéo como a de governo
eetronico. Ese entrave orcament&io, ou sga, “como mobilizar 0 recurso j4 exidente, para
direciona-lo edtrategicamente’ ainda precisaria ser resolvido, segundo o entrevistado SP2. A opinido
do entrevistado SP9, por outro lado, ilustra a expectativa que se tem quanto ao papel do CEGE
nessa quest&o:

(...) um dos problemas cléssicos do Estado brasileiro[€] (...) essa dificuldade
da integragdo vertical, integracdo torizonta, trabalho matricia, trabalho em
rede, o Estado n&o foi montado dessa forma. Ent&o, por um lado, parar e
pensar que nOs vamos conseguir unificar todas as verbas, todas as
atribuicbes num Unico ponto, seria esperar pelo inviavel. Nos lutamos (...)
exatamente pelo esguema das cdmaras para montar uma arguitetura de
didlogo e concertacdo, aonde diferencas dessas pessoas pudessem ser
resolvidas.

O codigo plano estratégico surgiu na fase de codificagio da andise de contetido®,
relacionado na percepcdo dos entrevistados quanto a uma deficiéncia estruturd na s stematizacéo de
aches relacionadas a governo eetronico e Sociedade da Informacdo, ou sga, na transgposicéo
desses conceitos como politicas publicas — “edta fatando no Brasil um plano edtratégico de
Sociedade da Informacéo (...) [que] engloba o e-gov” (SP1).

Embora esta subsegéo da dissertacéo tenha explorado a politica de governo eetrénico
— e com menor grau, aguela relacionada a Sociedade da Informagéo -, ha que se ressdltar o grau de
fundamentacéo desse codigo (total de 71 citagBes), exprimindo, portanto, uma preocupacéo dos
entrevitados quanto a necessdade de confeccdo de um plano de maor acance para
desenvolvimento dessas poaliticas, ndo obstante a existéncia dos Programas Governo Eletronico e
Sociedade da Informacdo. O codigo plano estratégico mostrou-se, também, intimamente
relacionado a outros codigos nas citagles, especidmente suporte politico, governanca eletronica
e relacionamento entre atores, condicdo de complexidade que também foi refletida em seu grau

de densidade (ligagdo com outros sais codigos).

% vaa (1986, p. 112) esclarece que o pesquisador pode definir categorias (codigos) durante o trabalho
exploratério sobre o corpus (entrevistas): “as referéncias tedricas do investigador orientam a primeira exploracéo
do material, mas este, por sua vez, pode contribuir para a reformulacdo ou alargamento das hipéteses e das
probleméticas a estudar”.
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Embora o Comité Executivo do Governo Eletronico (CEGE) sgja o locus de discusséo
da politica no &mbito do governo federd, houve o reconhecimento do entrevistado SP10 de que se
trata de um espaco muito mais interno ao proprio governo, sem que, necessariamente, os demais

setores tenham acesso as deci Soes estratégicas ai tomadas:

o Comité de Governo Eletrbnico € um espaco de negociagdo interna do
governo. O governo precisa formar sia opinido de governo eetronico. (...)
Agora, ha momentos em que o Comité precisa ouvir opinides da sociedade,
sgja da sociedade civil organizada, seja de empresas que detém determinadas
tecnologias, sobre como resolver determinado problema, e pode lancar méo
dessa alternativa para chamé-los, para dizer o seguinte: “olha, nés temos esse
problema. Qual é a solucdo que vocés pensam sobre isso?’

Essa baixa permeabilidade a participacdo de atores externos ndo permite que se
elabore um plano edtratégico amplamente discutido, onde cada setor explicite seus interesses e se
comprometa com aquilo que for acordado entre todos os agentes ingtitucionais. Da maneira como o
CEGE funciona atudmente, ele ndo se configura como o legitimo espaco de definicéo do “contrato
societé&io” proposto pelo entrevistado SA1: “E uma percepcgdo (...) contratualista do que seria o
Estado nesse campo. E essa construcdo, portanto, € vital, porque a partir dai, o que ficou
contratado entre esses atores tende a ser perseguido.”

As Nagdes Unidas (2003, p. 75) reconhecem a necessidade de se implementar um
“novo contrato socid” que englobaria o publico em gera, 0 governo e o setor empresarid, com vista
a0 desenvolvimento humano. No bojo desse novo “contrato” haveria a necessidade de ingtituicdo do
espaco publico, no qua 0 governo ndo necessariamente privatizaria suas fungdes, mas teria o
interesse de abri-las auma maior participacéo, especidmente paraainiciativa privada

Vde resdtar, enfim, que, de forma gerd, os entrevistados mencionaram que o pais ndo
tem uma tradicdo de plangamento estratégico governamenta, o que vermn a ser refletido no processo
de construcéo do e-gov no Brasil: “eu acho que a gente ndo tem muita experiénciaem plangamento
edtratégico no governo” (SP4). De nada va adiantar, portanto, estabel ecer uma politica de governo
eetrénico “que esta sendo congtruida’ (SP3) sem antes promover um amplo debate socia em torno
do papel do governo e dos demais atores nesse contexto, para que se tenha realmente um plano

eficaz para a Sociedade da Informacao.
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Fonte: elaboragio do autor a partir de dados da pesquisa, com apoio do Atlasti

FAMILIA DE CODIGOS RIN — Relaghes | nstitucionais

FUNDAMENTACAO
CODIGOS AGENTE INSTITUCIONAL Total de | peng pADE
Setor Iniciativa| Terceiro Setor citagoes
Publico Privada Setor | Académico
relacdo Estado-iniciativa privada 55 34 16 6 111 5
importacdo de model os privados 0 6 0 0 6 1
novos modelos de interagdo publico- 7 16 0 0 23 1
privado
contribuicdo dainiciativa privada para 15 4 23 0 12 4
ID
comercio eletrénico 14 2 0 0 16 1
relacdo Estado-setor académico 20 0 4 34 58 4
pesquisa 9 0 1 18 28 4
pesquisa - foco em ciéncias humanas e 5 0 0 6 11 1
sociais
pesquisa - foco em tecnologia 7 0 0 3 10 1
avaliacdo de resultados 4 7 0 1 12 9
contribuicdo do setor académico para 4 0 2 2 8 2
ID
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relagdo Estado-Terceiro Setor 31 0 41 6 78 2
contribui¢do do Terceiro Setor paralD 11 0 15 2 28 2
relacéo iniciativa  privada-setor 4 0 0 0 4 1
académico

relacdo iniciativa privada-Terceiro 2 0 10 0 12 1
Setor

relacdo setor académico - Terceiro 0 0 0 1 1 1
Setor

rel acionamento entre atores 36 1 21 19 77 9
institucionalizagdo do governo 9 5 1 4 19 4
eletrdnico

plano estratégico 37 1 10 23 71 6
papel dastecnologias 29 1 4 17 51 2
legitimidade 2 0 2 0 4 1

Quadro 14 — Quadro-sintético — Variavel “RIN — Relacbes I nstitucionais”
Fonte: elaboracéo do autor a partir de dados da pesquisa, com apoio do Atlasti

A abordagem de andlise desta subsecfo relativa a “reagbes inditucionals’ sera feita,
primeiro, com o intuito de avaiar ainteracdo “um-a-um’” entre 0s setores para, em seguida, tecer
conclusdes sobre aspectos gerais do relacionamento entre atores.

A andlise dos codigos desta subsecdo consdera fortemente o conceito de redes
interorganizacionais para a formulacdo e implementacdo das politicas de governo eetronico,
inclusdo digitad e Sociedade da Informacdo, mesmo ndo se tendo certeza de qua € a efetiva
contribuicdo que os atores externos ao setor publico — especidmente o Terceiro Setor — podem
trazer a esse processo.

Na analise do cddigo relacdo Estado-iniciativa privada o objetivo foi investigar a
percepcao dos entrevistados sobre ainteracéo entre dois atores ingtitucionais na formulacéo e
implementaco da politica de governo detronico. Cabe observar que a andise do codigo
contribuicdo da iniciativa privada para ID (inclusdo digitd) sera feita na Subsecéo 521 —
Variave “Oferta / Acesso’, no bojo da andise relativa ao codigo inclusdo digital. Os demais
codigos que gpresentaram baixo grau de fundamentacdo — legitimidade, comeércio eletronico,
contribuicdo do setor académico para ID, relacdo iniciativa privada-setor académico e
relacdo setor académico - Terceiro Setor -, conforme dados apresentados no Quadro 14, néo
serdo abordados nesta subsecéo de andlise.

Em gerd, a percepcdo dos entrevistados foi a de que no periodo 2000-2002 teria

ocorrido um didogo do governo federd com a iniciativa privada, mas para iniciativas pontuas,
sendo 0 caso das compras eetronicas o exemplo mais citado pelos entrevistados: “eu acho que é

inegavel, principdmente na questdo do avango das compras governamentais, houve um avango
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importante no periodo 2000-2002" (SP3). A pesquisa redizada pela Accenture (2003, p. 50) no
inicio de 2003, englobando, especia mente, achados relativos a 2002, confirma essa impressao dos

entrevisados, de uma maneiramais postiva

O Brasil continua apoiando fortes parcerias com o setor privado. Essa
estratégia € a diretriz mais amplamente adotada pelo governo federa na
implementacdo de novos projetos. 0 setor privado € considerado um
investidor potencia e um habilitador de novas tecnologias, provendo novos
Servicos e sistemas governamentais.

Na interacdo com o setor privado, os entrevistados apontaram tanto aspectos positivos
de se estabelecerem parcerias com 0 setor publico, quanto riscos que podem decorrer dessa
edratégia. As empresas s20 vistas, de modo preponderante, como implementadoras de projetos,
por disporem de recursos que nem sempre estdo disponives nos or¢camentos pulblicos, cabendo ao
Estado o pape de formulacéo e fomento das politicas em parceria com esse setor: “eu vgo o
governo como formulador do processo do e-gov. Vgo ainiciativa privada ndo s implementando
esses projetos, mas apoiando a concepcdo desses projetos’ (IP3). A vantagem de se incentivar a
participagdo do setor empresarial no egov seria ndo somente em termos da entrada de recursos
financeiros em projetos publicos e introducdo de novas tecnologias, mas também um incremento a
governanca: “eu acho que é fundamenta que o governo eetrdnico de sga um subsidio, um
delimitador paraagovernanga” (1P2).

A esses aspectos benéficos da interagdo foram contrapostos riscos e receios para a

consolidacdo da interacdo. Do lado do governo, haveria o receio de uma “perda de controle’ ao
serem repassadas tarefas a0 setor privado: “existe um receio muito grande do governo perder o
controle a partir do momento que ee esta fazendo uma parceria com a iniciativa privadd’ (1P2).
Para 0 entrevistado SA2, isso redundaria na necessidade de maiores dscussdes sob o “ponto de
viga de controle, corrupcdo, ilegdidade’. Tas receios poderiam ser minimizados, segundo o
entrevistado SP4 a partir de uma mudanca de perspectiva nessas relagdes. “ndo € uma relacéo de
cliente-fornecedor: é umarelacdo de parceiro.”

Esses receios advém exatamente da relacdo contréria a que esta inserida na expectativa
do entrevistado SP4, ou sgja, normamente a relacdo é reconhecida sob o ponto de vista comercial,
ou sga, cliente-fornecedor. Alertou-se para a necessidade de se rediscutir tal posicionamento, que
pode ser até mesmo culturd no Brasil, afim de que ta relacionamento publico-privado sgja pautado

na confianca mitua — “[0 setor privado tem] interesses que ndo sB0 interesses publicos
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necessariamente, embora sgam interesses legitimos’ (SP10) -, considerando, também, que o
Estado € 0 setor de maior peso em aquisicdes de Tl.
Para evitar que tais recei0s se concretizem e impecam ou retardem o gprimoramento da

relacdo entre os setores publico e privado, os entrevistados apontaram agumas perspectivas futuras.

Um dos empresarios entrevistados observou, por exemplo, que vé “o papd da iniciativa privada
nesse processo de governo eetronico no sentido de dar solugdes tecnoldgicas, no sentido de estar
mostrando qua o caminho mais curto e com melhor beneficio para a populacdo. Esse vai ser nosso
papd.” (1P4), opinido reforcada por um entrevistado do setor publico: “o papel do setor privado €
gerar (...) solugdes para o governo, ele quer vender solugdes para o governo e vender servigos para
0 governo” (SP8). Entretanto, para que isso possa ocorrer de modo salutar no sentido de “servigo
publico”, houve a argumentacdo quanto & necessidade do estabelecimento de uma “visdo” do
governo quanto ao pape a ser desempenhado pela iniciativa privada, sendo que o montante de
recursos de origem publica para projetos de e gov ndo seriaum fator de empecilho a execucéo das
acOes, considerando o aporte privado.

Para 0 periodo de gestéo iniciado em 2003, o relacionamento entre os 2 setores girou
em torno de questdes de (1) model os de negdcios associados a software livre e de (2) negociagdes
com fornecedores do governo federa no sentido de reduc@o de custos em contratos vigentes e
aquisigdes futuras de TIC.

No primeiro aspecto, o entrevistado |1P4 dirma que “nos [da iniciativa privadal temaos
sdo freqlentemente chamados para participar desse processo”. A ndo-dependéncia de
fornecedores foi ressdtada pelos entrevistados do setor publico, tendo em vista que 0 governo “tem
ficado um pouco ‘refém’, sm, dos fornecedores de software. (...) a gente [precisa] ter um pouco
mais de autonomia pra decidir os rumos.” Uma das solugbes para evitar ta dependéncia seria
exatamente a adocdo de model os baseados em sistemas abertos, na opinido do entrevistado SP3:
“hoje nGs temos uma dependéncia exagerada, por exemplo, nessa area de software do setor
privado. (...) a gente poderia ter lgumas outras inicigtivas e uma das ferramentas que a gente pode
fazer [para] aumentar esse setor privado seria na &ea de (...) desenvolvimento de aplicacdo em
software livre.”

Os casos de inter-relacdo entre os dois setores mais lembrados pelos entrevistados
foram, para o periodo 2000-2002, as compras eletrnicas - "as empresas tém interesse direto nisso
ai. Nao s empresas que vendem software, mas as préprias empresas que vao participar" (SP8) - e

para 0 periodo de 2003 em diante as perspectivas de relacionamentos em torno de solucdes
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baseadas em sistemas abertos — “agente val ter que pensar um governo e etrénico com inovacéo e,
ao mesmo tempo, umainovagdo preferencid mente em codigo aberto” (SP6).

Nas citages relativas a0 codigo novos modelos de interacdo publico-privado os
entrevistados manifestaram suas sugestdes de como os programas de governo eetrénico poderiam
se beneficiar de inovacOes advindas t setor empresaria, que m condigdes de “invedir mas
rgpidamente’ que a administracdo publica, segundo o entrevistado IP1. As propostas se
concentraram em torno de trés aspectos. (1) participagdo nos lucros ou patrocinio de programes de
e-gov; (2) contratos de risco e (3) ateraches nos model os de negdcios frente a introducdo de novas
tecnologias. Mesmo sem terem sido mencionadas propostas concretas de como esses mecani SMos
funcionariam na prética — justificado pela complexidade envolvida, 0 que demandaria uma ampla
discussio prévia® fora do escopo da entrevista -, notou-se uma boa disposicio dos entrevistados
do setor privado para discutir tais estratégias com o setor pablico.

O aspecto de participacd0 nos lucros ou patrocinio de programas de e-gov foi

explicado como a provisdo de servigos peo governo com financiamento parte publico, parte
privado, ou somente privado. No caso de emprego de recursos por ambos 0s setores, a sugestéo
seria de que as empresas “poderiam ter um lucro vinculado ao servigo provido”, conforme
mencionado pelo entrevistado IP1. Mesma Sstemética caberia caso a empresa financiasse

total mente um projeto de e-gov:

Eu acho que a iniciativa privada (...) ela é detentora de know-how, €la pode
investir em acbes governamentais, ela podia entrar com investimentos e ser
de alguma forma remunerada de acordo com 0 uso, por assim dizer, dos sites
em que ela auxiliou com patrocinio ou entrou com méo-de-obra (...). Essa é
uma forma de viabilizar muitas das implementagdes que o governo gostaria
de fazer, sem ter a necessidade de um budget fixo (...). (IP5)

Os contratos de risco foram citados, também, como uma opgéo para e inovar em

investimentos para governo eletrénico, tendo em vigta as restrigdes orcamentarias que 20 inererntes
a0 processo de alocacdo de recursos no setor publico. O entrevistado SP1 esclarece que “ao invés
de eles [as empresas] receberem 100% do que eles estdo fazendo, a priori, esquecendo 0 Sistema,
€les teriam uma participaco nas transagies até um certo valor e assim por diante.”

As ateragBes nos modelos de negocios frente aintroducdo de novas tecnologias foram

ilustradas com o caso concreto do software livre na atud gestéo de governo, havendo a sugestéo de

¥ Um exemplo que pode ser futuramente estendido, com adaptacdes, para a contratagio de servicos no ambito do
governo federal sdo as Parcerias Publico-Privadas (PPP) — voltadas para investimentos em infra-estrutura -, cujo
projeto de lei estd em discussdo no Congresso Nacional.



133

gque o governo fosse explicito na divulgacdo de suas pretensdes quanto a novas formas de
contratacdo com o setor privado e introducdo de métodos de trabalho baseados na filosofia dos
sSstemas abertos. Haveria, também, a necessidade de ampliar os espacos de debates com o setor
privado, previamente as mudancas de rumo nessas politicas, e dar oportunidades para introducdo de
model os privados.

O cbdigo importacéo de model os privados recebeu apenas 6 citagles, todas do setor
privado, evidenciando um baixo grau de fundamentac&o que néo permitiria chegar a conclusdes mas
gerais. A importancia do assunto merece, contudo, alguns comentarios. Nota-se que os temas
relacionados a esse codigo vém sendo gpresentados tanto na literatura académica (DUNLEAVY;
HOQOD, 1993; FERLIE et a., 1996; OSBORNE; GAEBLER, 1992) como em documentos de
empresas de consultoria que se relacionam com a Administragdo Publica (ACCENTURE, 2002,
2003).

Um bom exemplo € o conceito de Customer Relationship Management (CRM), que
pode ser traduzido como “gestéo de relacionamento com o cliente’ - ou “cidad&o”, no caso da
administracdo publica (MECHLING, 2002). A Accenture (2003, p. 2), por exemplo, entende que
hé& a tendéncia de tratar os cidaddos e as empresas como “clientes’, 0 que motivou empresa de
consultoria a introduzir técnicas de CRM na oferta de servigos governamentais, visto que, em seu
entender, 0s gestores publicos estariam ficando “mais confortéveis’ na utilizacdo do termo “clientes’
(ACCENTURE, loc. cit.).

Essa tendéncia é confirmada por Chahin et a. (2004, p. 17), ao defenderem que o
CRM “é a capacidade que permite a0 governo melhorar significativamente sua relagéo com seus
cidad@os por meio da reorganizacdo de servicos para servir as necessidades deles’. Além disso, o
CRM permitiria as agéncias governamentals criar uma visao integrada do cidadéo para coordenar a
entrega de sarvicos por intermédio de diferentes canais, como Internet, telefone e presencia
(CHAHIN et al., 2004). Outra mencao na literatura académica é encontrada em Mechling (2002, p.
147), que confirma, também, a tendéncia rumo a utilizacdo do CRM como ferramenta de gestéo
para provimento de servigos publicos, sendo identificada, por esse autor, a letra “C” do acrénimo
CRM como “cidadéo”.

A andise do codigo relacdo Estado-Setor Académico mostrou o potencia a ser
explorado nesse relacionamento e as experiéncias ocorridas no Brasil aé o momento. O Programa
Sociedade da Informagdo foi lembrado como ainiciativa mais expressiva de relacionamento Estado-

Academia no periodo 2000-2002, “embora (...) [0] Livro Verde tenha ficado muito na comunidade
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cientifica, muito na comunidade empresarid ligada a0 segmento e ta... N& conseguiu ser
transformado (...) num grande assunto de debate da agenda naciond” (SA1). O entrevistado SA2
acredita, ainda, que ndo havia uma conexao téo estreita das discussdes do Soclnfo com as questdes
ligadas a governo detronico: “eu lembro do Livro da Sociedade da Informac@o, que ai Sm vocé
tinha a Academia participando, mas era uma coisa que eu hdo s até que ponto estava ligada a
politica de governo eetrénico.”

A partir de 2003, o entrevistado SA1 acredita que laveria a tendéncia de que a
discussio académica em torno do tema “governo detronico” estga se ampliando, mesmo “sem
nenhuma snalizacdo muito clara’ por parte do setor publico. “Se tiver uma sndizacéo dard’,
argumenta o entrevistado SA1, “dai amplia mesmo”. Haveria, entretanto, a necessidade de recursos
para que esse interesse se materiaizasse em agdes concretas: “tem que ter dinheiro, tem que ter
recursos no sstema... Esse € o problema” (SA1).

De um modo gerd, a relacéo entre o Estado e as ingtituigdes académicas foi vista com
pouca significancia no periodo 2000-2002: “0 setor académico (...) de uma maneira gerd, esteve
relaivamente ausente, Sm, de uma maior influéncia na politica de governo detronico. E possivel que
na politica de Sociedade da Informacéo ee tivesse uma presenca mais forte’ (SP2). A partir de
2003, as expectativas dos entrevistados s80 nesse mesmo sentido, sob um ponto de vista bastante
critico dos representantes do setor académico: “academia ausente’ (SA2); “eu creio que da ndo
exite s da exise eu ndo s onde ea eta ndo (...). Eu ndo vejo muita participacdo da area
académica’ (SA3); “atudmente é péssmad’ (SA4).

“Como é gue a universidade pode contribuir com esse esfor¢co?’, pergunta o
entrevistado SP6, acerca da interagdo Estado-Academia. A resposta a esse questionamento passa,
primeiro, pela identificacdo das causas que levam a esse baixo grau de relacionamento entre os
setores. Deve- se reconhecer, na percepcdo dos entrevistados, (1) pouco interesse ou quantidade de
pesquisadores da propria Academia — “ eu acho que a Academia brasileira ainda esta muito atrasada
a repeito disso” (SA4); “[é] um tema muito novo’ (SAL) - e (2) uma fdta de inducéo para
discussdes sobre o tema por parte do governo e mesmo financiamento publico para pesquisas—“0
mais central é uma sindizac@o clara que is0 € uma coisa importante da agenda politica, que val ser
discutida, e 0 Sstema inteiro va ter recursos’, explica o entrevistado SA1. Fdtaria “ao governo
querer um pouco essa ligagdo com a &ea académica, mas fata também a &ea académica e
gproximar um pouco mais do governo”, admite o entrevistado SA3, que conclui: “tem que haver de

ambas as partes intencdo de poder traba har junto”.
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Identificadas as causas, trés possivels solugdes foram sugeridas pelos entrevistados: (1)
criacéo de espacos de discussdo apropriados; (2) mapeamento de competéncias do setor
académico e (3) incentivo a pesquisas.

O primeiro tépico € ab mesmo tempo umacritica a atual falta dos espacos de discussio

e uma proposta de acdo futura O entrevisado SA3 acredita que “fata, neste momento,
principdmente fatam mais foruns, mais debates, (...) mais congressos’, tendo em vista que “o
governo ndo esta criando féruns sérios... estou fando s&rios... com participagies internacionais em
ecald’. O entrevistado SA1 dertaque féruns ndo seriam espacos de um determinado setor —
publico ou académico, no caso -, mas SM de toda a sociedade: “néo é a Academia que val nortear
essa discussdo... ndo é uma discussio da Academia: € uma discussio da sociedade. A Academia
esta |4 enquanto parte dessa sociedade.”

Mapeamento de competéncias foi a segunda proposta para se incrementar a atuacao

do setor académico o governo eetronico, no sentido de o setor publico conhecer as competéncias
exigentes na area académica para utiliza-1as em proveito de seus programas de governo eetrénico e
temas correlatos — “ gerenciar competéncias é vocé chamar, botar as pessoas certas no lugar certo”
(SA3). O diagnostico atual, segundo o entrevistado SA3, € de que 0 “governo ndo sabe direito
guem é que esta mexendo com iss0. (...) O governo deveria mapear as competéncias que existem
no Brasl.” Esse mapeamento poderia ser feito, por exemplo, por ocasd de eventos que
materidizassem a proposta anterior, de criagdo de espagos de discusséo, mas de um modo que
preveja a permanente atualizacdo das pesguisas em andamento no setor académico.

O incentivo a pesquisa em governo eetronico e temas relacionados também foi

ressatado pelos entrevistados como uma medida necesséria para o incremento das rel agbes Estado-
setor académico. Foi percebida uma maior penetracdo das ciéncias de cunho tecnoldgico nas
pesquisas ja efetivadas e em andamento - “quase tudo que o governo va buscar na Academia, na
parte de e-government, € muito mais a questdo tecnologica, pura’ (SA3) - e uma caréncia de
contribuigdes advindas das ciéncias socias, que seriam adequadas para estudos de avaliagdo dos
resultados obtidos com as paliticas de e-governo. Esse gap entre os dois enfoques tende a aumentar
a partir de 2003, tendo em vista a énfase dada a temas de cunho tecnol 6gico como software livre e
integracéo de sistemas (interoperabilidade) pela nova gestéo de governo.

A direcdo a ser seguida seria no sentido de equilibrar essas duas correntes de pesquisa
e ndo de priorizar uma delas. A necessidade de que sgja dado um maior peso as ciéncias socias

edtaria no caréter politico da construcéo do governo eetrénico, segundo o entrevistado SA1, com a
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ressdlva de que esse direcionamento ndo deva “edtar a frente (...) de forma absolutamente
excdusiva” Para o entrevistado SP2, a outra vertente também precisaria de incentivo: “aidéia seria
aproveitar o esfor¢o de pesquisa que eles fazem pra subsidiar, por exemplo, o desenvolvimento de
projetos de dta complexidade” (SP2).

Antes que as pesquisas em governo eetronico tomem impulso no pais, haveria a
necessidade de que o setor académico aprofundasse os estudos sobre o proprio conceito de
“governo detronico’. O entrevigado SA3 argumenta que ndo haveria, ainda, uma “ontologid’
relativa ao termo: “0 que a gente vé em governo detrénico que € comum em governo eetrénico em
quaquer pais, em quaquer lugar, em quaquer esfera? N&o existe isso. Esta se buscando...” A
diversidade de definicbes apresentadas nesta dissertacéo, tanto em relacéo ao governo detronico
(Quadro 1 — Subsecdo 2.2) como para 0s temas correlatos de governanga (Subsegdes 3.3.1 e
3.3.2) e governanca detrénica (Subsecdo 3.3.3), mostram que hd um grande esforco a ser feito pelo
setor académico para a uniformizacdo do entendimento acerca desses construtos.

As discussdes redivas aos codigos relacdo Estado-Terceiro Setor e relacdo
iniciativa privada-Terceiro Setor foram efetivadas em conjunto, tendo em vista que as citagOes de
ambos 0s se concentraram em torno da politica de inclusdo digitd, que, por sua vez, é usudmente
identificada com o Terceiro Setor.

A interacdo do setor publico com o Terceiro Setor deve, na percepcdo dos
entrevistados, primeiramente, ser organizada em torno de uma agenda para a Sociedade da
Informacéo que englobe as politicas de governo detronico e de inclusio digitd (1D): “tem que ter um
chamamento organizado pra discussio da agenda e um entendimento do Estado que ele tem que se
readequar a uma nova (...) fronteira, @ um novo desafio que esta posto com a globaizacéo e as
novas tecnologias’ (SA1). O entrevistado TS1 ressalta que a politica de ID deve ser amplamente
compartilhada por ambos os setores, aertando para a questéo de |egitimidade envolvida

€sse programa ndo é sO do governo, é também do Terceiro Setor. Ele
primeiro precisa deixar bem claro quem é que deve, pode, tem direito a
participar, ter credibilidade pra participar desse debate, para participar
efetivamente do debate dessas questdes do governo eetrénico e inclusdo
digita. Eu acho que o problema realmente ndo € sb do governo nesse caso.

O entrevistado TS6 afirma que durante o periodo 2000-2002 havia a“nocéo de que 0

governo néo era capaz de tocar um projeto de inclusio digital se fosse pelo seu quadro de técnicos.
Teria que ter parceria com o Terceiro Setor.” Uma possibilidade para enfrentar a questéo seria, na

opinido do entrevistado T4, a criagdo de alguma estrutura afinada com o Programa Comunidade
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Solidaria: “ele podiater criado uma ONG deinclusio digita. Mas ele ndo avangou sobreisso.” Para
solucionar essa deficiéncia, teria havido permeabilidade do governo federa para a participagéo de
ONGs na formulagéo da politica de inclusdo digitd, mas sem maiores possibilidades de atuacéo
concreta devido a escassez de recursos publicos.

Para 0 periodo de 2003 em diante, a expectativa dos entrevistados para gque ocorra

uma participacdo efetiva do Terceiro Setor esta na disponibilizacdo de recursos publicos para
ingtalacdo de telecentros ou mesmo por meio do Programa Fome Zero e, especidmente, pelo inicio
dos digpéndios por meio do Fundo de Universdizacdo dos Servicos de Telecomunicaces (FUST):
“no momento em que e for utilizado os projetos vao pipocar e as chamadas publicas seréo feitas
para a participacdo da sociedade civil” (TSA).

A edtratégia para a nova gestéo de governo ndo passaria pela“ criacdo” de ONGs pelo
préprio setor publico: “eu percebo agorauma(...) preocupacdo em ndo ficar criando Terceiro Setor
[...] € m chamando estrutura para colaborar” (TS3). A tendéncia, na opinido do entrevistado
TS2, é de que a hova gestéo passe a considerar a opinido do Terceiro Setor na politicade ID: “as
evidéncias S0 de que a visdo prevalecente desse setor val influenciar a palitica de inclusfo digitd.
(...) Essa participac@o (...) tende a crescer bastante”. Essa visdo et presente no “Relatorio Sintese
dall Oficinade Incluséo Digitd” (BRASIL, 2003b, p. 1), refletindo uma das estratégias do governo
federd para congtruir essa alianca com o Terceiro Setor: “para superar os obstéculos para o efetivo
envolvimento da sociedade em agfes de inclusdo digitd é preciso criar estratégias para uma melhor
informacdo dos seus atores, produzindo instrumentos de coordenacéo e articulagdo entre as
diferentes agOes.”

Os entrevistados percebem a atuacéo das organizagdes ndo-governamentais (ONGS)
na politica de incdlusdo digitd (ID) como uma“crenca’ (SCOTT; MEYER, 1994) enraizadano seu
papel de representantes do Terceiro Setor e, portanto, legitimadas a atuarem em causas socias, de
cunho assgencidisa ou ndo, ou mesmo no sentido indituciond (cognitivo), aceitando esse
pressuposto como culturalmente sustentado e conceitua mente correto (MACHADO-DA-SILVA;
GONGCALVES, 1998; SCOTT, 2001). Toledo (2004, p.270) denomina de “mode o filantrépico”
atuacéo de ONGs em projetos de | D, especid mente naimplementacdo de tel ecentros.

Essalegitimidade, entretanto, néo ficou pacificada nas opinides dos entrevistados, tendo
em vista a existéncia de opinides divergentes sobre a credibilidade das organizagOes pertencentes ao
Terceiro Setor: “0 que exigiu nos Ultimos 15 anos de proliferacdo de ONGs por ai € uma coisa

absurda. Entdo o que tem de ONGs ‘picaretas porque € isenta de impogtos...” (SP11); “as ONGs
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também podem estar na mé&o de candidatos a vereador, a deputado... Esta cheio de * picaretagem’
por a” (TS2). Um dos entrevistados do Terceiro Setor reconhece a existéncia de criticas ao setor
no qual eta inserido: “o Terceiro Setor € muito importante, mas tem todo um discurso meio de
idedizacéo (...). (...) ele tem todos os defeitos que os outros setores tém.”

A andise das citagbes mostrou, ainda, que é importante ndo somente priorizar 0
relacionamento com organizagfes que sdo reconhecidas como “ONGS’ mas também com as
comunidades locas, que talvez ndo tenham o mesmo nivel de organizagdo dessas entidades mais
organizadas. A opinido do entrevistado TS1 foi nesse sentido: “seria um ponto de qualquer projeto
do governo de inclusdo digitd: (...) fazer convénio com organizagdes da sociedade civil. Eu néo
estou falando de grandes ONGs (...). Estou falando de uma associagéo de moradores ou, no caso
de cidades peguenas, grupos’.

A literatura e documentos sobre ID no Brasl espeham diferenciacéo entre
projetos de “grandes ONGSs’ e aqueles realizados por pequenas comunidades, estando 0s casos
concentrados em torno de quatro ou cinco organizagdes amplamente conhecidas por agueles que
militam na &rea de inclusdo digita — “ o0 que acaba ocorrendo € que as ONGs mais estruturadas (...)
acabam mobilizando o pape de ONGs’ (SP1). Essa limitaco do debate é reconhecida por um
entrevistado do Terceiro Setor: “eu vgo [em] cada discussdo sobre inclusfo digita sempre os
MeEeSMOs atores, as mesmas pegas-chave participando. (...) Mesmas organizagbes. S80 sempre as
mesmas €, conseqlientemente as pessoas também. Eu acho que esse debate precisa ser ampliado e
ndo tenho idéia exatamente como” (TS1).

Quanto ao codigo relacdo iniciativa privada-Terceiro Setor, a impressdo dos
entrevistados é de que ha a tendéncia de interacéo entre empresas e as chamadas “ grandes ONGs
de grife’ ou de “grifes famosas’, conforme designadas pelo entrevisado TS1, ou sga, haveria
preferéncia do setor privado em financiar projetos com organizagbes mais estruturadas
“porque de dguma maneira [as empresas estariam)] (...) adquirindo imagem de empresa cidada
e preferefm] as ‘grifes famosas, vamos dizer assm, para investir seu dinhero, participar de
projetos, tal...” (TS1). Nota-se, portanto, uma ligagdo com a temética da “ responsabilidade socid”
gue sera discutida adiante nesta dissertacéo, em codigo proprio (Subsecdo 5.2.1 — Vaiavd “Oferta
| Acesn”).

O baixo nimero de citagbes ndo permitiu extrair da faa dos entrevistados concluses
sobre quais seriam 0s mecanismos que poderiam permitir uma maor interacdo entre a iniciativa

privada e o Terceiro Setor em projetos de ID. Uma sugestéo de como isso poderia ser feito é
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encontrada em Ribeiro (2003, p. 293): “o governo poderia fornecer capita de uma maneira direta
ou criar incentivos, como isengdo de impostos para que empresas privadas fagam investimentos
nessas organizagoes ndo-lucrativas [ONGs]”.

O cddigo relacionamento entre atores teve o intuito de, com auxilio das visdes
compartimentadas anteriormente apresentadas (relacionamentos setor a setor), avaiar a percepcdo
gerd dos entrevistados sobre interagBes multissetoriais e, dém disso, investigar a contribuicéo
dessas relagies para a ingtitucionalizagdo do governo eletrénico (codigo autbnomo) e para a
construcéo de um plano estratégico (cddigo auténomo) para a politica no Brasil. O cddigo papel
das tecnologias ndo serviu de subsidio a andise do codigo relacionamento entre atores pois as
citaches que englobaram de modo concomitante ambos os codigos apresentaram baixo grau de
fundamentacdo (quatro citacoes).

Conforme ressdtado no inicio desta subsecéo, verificourse, a partir da andise dos
codigos que representaram relacionamentos entre agentes inditucionas, a importancia da formacéo
das redes interorganizacionais em torno das politicas de governo detrénico, inclusio digita e
Sociedade da Informacdo, cada uma com maior ou menor participacdo de determinados setores. O
entrevistado SP1 reforca a necessidade de que os aores indtitucionais que formam rede
interorganizaciond auem em conjunto: “vocé realmente tem, nesse negocio todo de governo
eletronico, de inclusio digital, de Sociedade da Informacdo e assm por diante, uma parceria com
guatro pés que funcionam ou acoisanéo rola.”

Os entrevistados ressataram a importancia da participacdo de todos os agentes

inditucionais para formulacdo de um plano edratégico para a politica de governo detronico e

agquelas correlatas, nos moldes discutidos na Subsegdo 5.1.1 — Variave “Formulaco / Integracio
de Politicas’ (codigo plano estratégico). O entrevistado SP2 explica essa necessidade de interacdo
“porgue o governo detrénico (...) esta fundamentamente voltado paraa Administracdo Plblicae as
conexdes da Administracdo Publica com a sociedade, com o cidadd.” O entrevistado SA1
defende, por sua vez, a construcdo do plano estratégico para conformacdo de um “Estado virtua”
(FOUNTAIN, 2001), baseado num pacto politico-socid:

€ necessario um plano de ordenamento do que seria esse governo eetrénico,
dado que é um fator de democratizacdo. Esse plano deveria ser pactuado
socidmente, politicamente... (...) pela dite politica deste pais e pea
sociedade civil, representada pela miriade de atores coletivos, organizados,
legitimos, e pactuada num plangamento estratégico do que seria esse
“Estado virtual” e o desenvolvimento ser dado a partir dai.
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Fountain (2001) caracteriza esse “Estado virtual” como aguele onde o setor publico se
torna conectado em redes de modo crescente ao fazer uso de sstemas de informagéo, explorar
arranjos entre unidades governamentals, parcerias publico-privado, acordos intergovernamentals
gue unem atores no nivel federd, estadud, local, sem fins lucrativos e do setor privado, e, ainda,
implementar servigos baseados naweb que ligam sitios de centenas de organizagOes.

Desde a criagdo do Comité Executivo do Governo Eletrénico (CEGE) em 2000, existe
a possibilidade de relacionamento entre atores externos ao governo nessa estrutura estratégica de
formulacéo da politica de e-gov, viso estar prevista na legidacdo a participacdo de outros agentes
gue ndo o setor publico no ambito dos grupos de trabalho (2000-2002) e comités técnicos (2003
em diante). Mesmo com a exigéncia dessa normatizagdo, em termos de estrutura do Programa
Governo Eletrénico, o CEGE né&o foi considerado o espaco ided para a participacéo de atores
externos ao governo naformulacéo da politica

O CEGE teria Sdo considerado uma estrutura legitima para essa tarefa, mas “muito
fechada’ na opinido do entrevistado SA1, que justifica esse posicionamento por ser esse ‘Um
processo que tem que ser pactuado com a sociedade de uma forma mais ampla, com mais
vishilidade, com uma possbilidade de interlocucdo maior.” O entrevistado SP10 contrapde essa
opinido explicando que as discussdes da politica que tem o CEGE como forum ndo tem uma pré-
disposicio a paticipacdo externa ao governo, ndo sendo, portanto, uma preocupacao
preponderante por parte do setor publico com relacéo a esse colegiado especifico: “néo é dificil
entender participacdo, mas ela ndo é centra na formulacéo da palitica, porque, em verdade, o
processo [no ambito do CEGE] é um processo de negociacéo interna do governo”.

De qualquer forma, caso essa participagdo dos demais atores inditucionals torne-se
uma préatica usud no CEGE, ha necessidade de que sgja precedida de entendimentos colegiados no
ambito interno dos demais setores. Num caso hipotético, pode ser consderada Util a um dos
comités técnicos a contribuicdo de um determinado formador de opini&o do setor empresarial, mas
Seu posicionamento pode néo refletir o entendimento da iniciativa privada como um todo sobre o
assunto em debate. Um caminho para evitar barreira seria a indicacdo de representantes para
participacdo nas reunides dos comités técnicos por meio de insténcias colegiadas, como a Camara
E-Net (Camara Brasileirade Comércio Eletrénico) no caso do setor privado, por exemplo.

O rdacionamento entre atores fol consderado essencia pElos entrevistados para a

construcéo da politica de indusdo digitd, que “ou vai ser assumida como uma tarefa de toda a
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sociedade ou ndo vai acontecer”, aerta o entrevistado SP9. A necessidade de um chamamento de
setores que ainda ndo estéo totalmente envolvidos na discussdo sobre 1D seria justificada por ser
ese um tema complexo, segundo o entrevistado TSL1: “n&o € um tema fécil, de facil ‘digestdo’, ndo
€ um tema que estgja na midia’. Caberia, entretanto, ao governo a tarefa de mobilizar os esforgos
dos demais setores. “o0 governo tem um papel fundamenta nisso.(...) Quer dizer, (...) € umaquestéo
de querer colocar naagenda e se movimentar nisso.” (TS3).

Uma maneira para aumentar a interacdo entre atores nas politicas anteriormente
mencionadas seria a cntinuidade dos féruns para discusso de politicas de governo eetrénico e
outros temas, como inclusdo digita e todos agueles relacionados a Sociedade da Informacéo,
conforme ressdtado na andise da variave FP (Formulagdo / Integracdo de Politicas),
especificamente no codigo relacdo Estado-Setor Académico. Os féruns que discutem tais politicas
s80, em gerd, organizados pelo setor publico em parceria com empresas privadas, 0 que vem se
mostrando uma boa forma de interacdo, pois € uma oportunidade para que o setor publico deixe
claro seus direcionamentos para essas politicas e para que a iniciativa privada gpresente as
inovagles que podem materidizar projetos que iréo implementalas. Essa mesma interacdo ocorre
guando o setor publico se articula com o Terceiro Setor afim de promover féruns nos quais o tema
principa é ainclusio digita (exemplo: Oficinas de Incdluso Digitd).

Ressente-se, entretanto, nesses foruns, uma maior participacdo do setor académico
que, embora venha incrementando sua producéo cientifica nos citados temas, mesmo que de modo
incipiente no Brasil, ainda ndo conseguiu a mesma desenvoltura do setor privado e do Terceiro
Setor nas discussdes sobre e-gov promovidas pelo governo federa: “o diaem que a gente conseguir
botar a Academia para discutir problemas e propor solugdes junto com a iniciativa privada, junto
com o Terceiro Setor, dentro do governo, ai nés vamos estar no melhor dos mundos. (...) A
Academia tem que estar junto de toda forma.” (SP12) Abre-se, portanto, a oportunidade para que
esse setor passe a ser mais atuante em sua contribuicdo ao e-gov, colaborando, por exemplo, com
propostas de avaiacdo de projetos de governo eetronico e induséo digitd com o rigor

metodol &gico que € inerente ao trabal ho académico.
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Figurall - Rede - Variavel “PTD — Poder / Tomada de Decisao”
Fonte: elaboracéo do autor a partir de dados da pesquisa, com apoio do Atlasti
FAMILIA DE CODIGOS PTD — Poder / Tomada de Decisio
FUNDAMENTACAO
cODIGOS AGENTE INSTITUCIONAL Total~de DENSIDADE
Setor Iniciativa| Terceiro Setor citaces
Publico Privada Setor | Académico
suporte politico 34 12 5 20 71 6
politica 2000-2002 36 20 15 21 R 8
politica 2003 em diante 64 18 17 13 112 7
tomada de deciséo 53 2 1 1 57 3
poder 18 0 5 4 27 4
lideranca 32 11 15 34 92 3
estrutura 26 3 3 14 46 7
estrutura do Programa Governo 127 13 4 17 161 2
Eletrbnico
cultura | 14 | o | 4 | 8 | 2 0

Quadro 15 — Quadro-sintético — Variavel “PTD — Poder / Tomada de Decisao”
Fonte: elaboracéo do autor a partir de dados da pesquisa, com apoio do Atlasti

Edta subsecdo de andlise tem dois pdlos de investigacdo: (1) suporte politico ao

Programa Governo Eletrénico nos periodos de 2000-2002 e 2003 em diante e (2) tomada de

deciséo no Programa Governo Eletronico, considerando aspectos de poder e estrutura. Optou-se
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por ndo empregar 0 codigo cultura na andise da presente subsecdo por estar 0 assunto fora do
escopo da pesquisa.

As citagBes dos entrevistados quanto ao codigo suporte politico foram confrontadas
com o codigo lideranca, tendo sido identificadas, dém da existéncia ou insuficiéncia desse gpoio a
politica, opinides sobre as que teriam influenciado de modo mais sgnificativo o governo
eletrénico nos dois periodos distintos de andlise.

A andlise do codigo suporte politico mostrou que para o periodo 2000-2002 a politica

de e gov teve o devido suporte, especidmente da Casa Civil da Presidéncia da Republica: “houve
muito suporte politico no periodo 2000-2002. E inegavel que isso foi uma das prioridades do
governo Fernando Henrique” (SP9). Conforme evidenciado na andlise do codigo historico 2000-
2002 (Subsecéo 5.1.1 — Variavd “Formulagdo / Integracdo de Politicas’), os arranjos mohilizados
para o “bug do milénio” foram um dos pontos de gpoio para que o suporte a iniciativa fosse
repassado ao programa de governo eetronico. As Nagdes Unidas (2002, p. 34) confirmam a
percepcdo gera dos entrevistados para esse periodo: “no Brasil, (...) 0 compromisso da parte da
lideranga politica tem sdo forte e congtante’. Além disso, afirmam que o Presidente Fernando
Henrique Cardoso teria demonstrado “um forte grau de apoio publico ao governo eetrénico” (ibid.,
p. 59).

Nesse periodo, 0 suporte politico a programa governo eetronico, que teria trazido
dividendos financeiros ao programa - “o suporte politico também sgnificou recurso financero”
(SP9) —, foi identificado com o poder exercido pelo Minisro-Chefe da Casa Civil da Presdénciada
Republica a época, que, pelo fato de possuir formagédo na area tecnoldgica e ter ocupado cargos de
destaque na Administracdo Publica federal, como a presdéncia do Servico Federd de
Processamento de Dados (Serpro), “tinha um carinho enorme pelo tema’ (SP9). Esse papel de
liderancafoi destacado pelos entrevistados.

O Ministro Chefe da Casa Civil ele foi Presidente do Servico Federal de
Processamento de Dados (...). Entdo ele teve um papel muito importante nas
acOes de governo e nas tecnologias. (IP3)

0 Gabinete Civil da Presidéncia da Republica, vamos dizer assm, no governo
passado foi, vamos dizer assm, o grande suporte politico. Por que? Por que
I& vocé tinha um ministro da origem da tecnologia da informacdo, que era o
Ministro Pedro Parente. (SP8)

Para 0 periodo 2003 em diante, alideranca esta, na opinido dos entrevistados, dividida

igualitariamente entre 0 Secret&rio-Executivo do Comité Executivo do Governo Eletrénico
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(CEGE), localizado na Secretaria de Logigtica e Tecnologia da Informacdo do Ministéio do
Plangiamento, Orcamento e Gestéo (SLTI/MPOG), e o dirigente-maximo do Ingtituto Naciond de
Tecnologia da Informagéo (ITI). A fda do entrevistado SP12 resume esse entendimento: “o
Ministro José Dirceu tem algumas pessoas de sua confianca que estéo a frente disso. Uma que é o
Sérgio Amadeu, & do ITI, e tem mais algumas outras pessoas que... O proprio Rogério Santanna,
que hoje é o Secretério-Executivo do Comité de Governo Eletrénico. S0 as pessoas que estéo
hoj e tocando esse processo.”

A legitimidade do primeiro gestor adviria do poder legd, ou sga, sua posicao
hierarquica no colegiado estratégico do e-gov — 0 CEGE -, com o reconhecimento das atribui¢des e
responsabilidades a ele outorgadas pela legidacdo que indtituiu 0 Comité Executivo. No segundo
caso, a lideranca do dirigente-maximo do ITI wria de duas fontes: primeiro, de uma delegacéo
informa de competéncia para assessorar 0 atual Ministro-Chefe da Casa Civil da Presidéncia da
Republica em assuntos de tecnologia da informacéo e, conseqlientemente, de governo eetrénico —
“0 Sérgio Amadeu foi colocado como o ‘ porta-voz' do Ministro Jose Dirceu nessa questéo” (SP12)
-, € anda, por sua lideranca carismética— “0 Sérgio Amadeu é um protagonista nessa &ea, € um
cara gque pode ter um peso” (SA2).

A diferenca na outorga de poder da Casa Civil da Presdéncia da Republica as

liderancas do governo detronico estaria, entéo, numa maior proximidade dessa instncia politica a0

Secretério- Executivo do CEGE no periodo 2000-2002, enquanto no periodo de gestdo iniciado em
2003 outorga seria indireta ao dirigente-maximo do ITl, autarquia vinculada & Presidéncia da
Replblica, que edaria dividindo as responsabilidades na conducdo da politica com o aud
Secretario-Executivo do CEGE. Essa Stuac@o, que evidencia a proximidade ou disténcia que o
programa de governo eetrénico teve e vem tendo das insténcias de poder, pode ser percebida na
fda dos entrevistados SA2 e IP1: “no governo passado, o poder ndo era do cara do ITI [seu
dirigente-maximo]: era do proprio Ministro-Chefe da Casa Civil. (...) Era o Pedro Parente que erao
‘homem’. Neste, 0 “homem’ ndo é o José Dirceu” (SA2); “o Pedro Parente, tanto no Plangjamento
quanto na Casa Civil, ee estava muito mais envolvido com o e-gov do que a gente hoje (...) [tem] o
Jos2 Dirceu e 0 Mantega. Ele estava bem mais envolvido. Era uma pessoa S0, mas estava bem mais
envolvida®’ (1P1).

De 2003 em diante, a opinido prevaecente é de que esse arranjo de poder entre as
liderancas ndo deva causar qualquer problema a conducéo do programa de governo eetronico, que

edaria contando com suficiente suporte palitico. O entrevistado SP2 argumenta que o dirigente-
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maximo do ITI ocupa “um espago que antes era, por exemplo, do Ministro Pedro Parente. O
Ministro José Dirceu, ndo tendo esse perfil de Tl tao forte, 0 I Tl vai ocupar esse espaco. Ele ocupa,
na prética, esse espaco.” De qualquer modo, pera o entrevistado SP9, a atud gestdo de governo
teria muito claro qua seria 0 papel de cada lideranca e organizacdo do governo na conducéo da
politica de e-gov: “internamente, 1SS0 estd muito claro.”

N&o ha como negar, entretanto, a perda de status politico do programa, pois na atua
gestéo ndo hd, no dia-a-dia, um gpoio explicito ap governo eetrénico por parte da Presidéncia da
Republica, quer sgja por meio de sua Casa Civil — como o foi no periodo 2000-2002 - ou mesmo
diretamente pelo Presidente da Republica. A impresséo do entrevistado SP2 € de que “nds vamaos
ter menos suporte. (...) O sucessor do Pedro Parente, que € o Ministro José Dirceu, €e ndo tem,
digamos assm, n&o tem envolvimento direto, ee ndo conhece o0 assunto. (...) O Pedro Parente era
uma pessoa dessa area [de Tl]. Entdo, nesse aspecto, a gente tem claramente uma perda” O
entrevistado SP7 ressdta, também, que 0 assunto parece ndo estar ecoando atuamente como

deveria nainsténcia maxima de poder do pais.

eu sinto uma diferenca como observador entre o periodo Fernando Henrique
e o periodo Lula. (...) (...) Eu ndo sei se se fala menos agora ou se eu achava
gue se falava mais no outro. Aparentemente pelaimprensa, assm, se faava
mais no governo passado. O préprio Presidente da Republica tinha uma
manifestagdo mais contundente em relagdo a isso. Eu nunca vi o
Presidente Lula falar sobre esse assunto.

Foi efetivada pelo autor desta dissertacdo uma pesquisa nos discursos oficiais do aua
Presidente da Republica durante o ano de 2003, n&o tendo sido encontrada nenhuma referéncia ao
programa de governo eletronico (endereco pesquisado:
www.planalto.gov.br/bio_01/pronunciamento_03.htm). Em termos comparativos, um relatorio
do General Accounting Office (2002, p. 2), entidade fiscalizadora superior dos Estados Unidos da
América, gponta a politica de governo eetrénico como uma das cinco grandes iniciativas da Agenda

de Gestéo do Presidente da Republica daguele pais:

na Agenda de Gestdo do Presidente, um elemento-chave para reformar o
governo federal éa expansdo do governo eletronico (e-government) - ou
sga, 0 uso de tecnologia, particularmente a Internet para aprimorar 0 acesso
ainformacdes e servicos do governo.

A fdta de envolvimento direto do Presdente da Republica na politica de governo
eetronico é explicada pelo entrevistado SA4 pelo fato de ndo se consderar essa como uma

“palitica de Estado”: “néo € uma politica central e edtratégica. O que deveria fazer é senshilizar o
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primeiro esca@ e 0 segundo escaldo da centralidade dessa politica’. Essa falta de apoio explicito
da Presdéncia da Replblica foi um dos motivos que acarretaram, por exemplo, a néo-
ingtitucionalizacdo do modelo de Organizagbes Sociais (OS) no Brasl (MEDEIROS et d., 2002).

Para suplantar limitacd0, o entrevistado SP1 defende a necessidade da construcéo de uma

ampla“visdo” do governo detronico:

se ndo tiver visdo fria, de colocar a coisala em cima, discurso do Presidente,
discurso de ministro e rebatimento disso até chegar ao nivel do cara la no
posto do INSS que snte que é obrigacdo dele, (...) € muito dificil de vocé
vencer essa barreira.

No caso do governo eetrbnico, embora sga um assunto digtinto do caso da
implantacd do modelo OS no pais, ha que se destacar que o distanciamento da Presidéncia da
Replblica de assuntos ligados ao e gov pode tornar mais distante a concretizacdo das aspiracoes
dos entrevistados para a constru¢do de uma ampla viso ou plano estratégico para o governo
eetronico, tendo em vista a fdta de suporte politico para a agregacdo dos demais atores
indtitucionais em torno de uma politica drangente para a Sociedade da Informacdo. Dai a
importancia do papel das liderancas anteriormente identificadas conseguirem  suplantar
limitacdo, colocando o tema governo eetrénico na agenda politica do pais.

Em termos globais, 0 desenvolvimento do governo eetrdnico tem se tornado uma parte
da politica de mais ato nivel dos paises (NACOES UNIDAS, 2003). Suporte politico para governo
eletrénico €, portanto, um subsidio essencia para que as iniciativas tenham fluidez na administracéo
publica, contando com o comprometimento das liderangas na execucdo dos planos previamente
acordados — em ingténcias como o Comité Executivo do Governo Eletrénico (CEGE), no caso

brasileiro — e com o devido suporte orcamentério paraimplementacéo e continuidade de projetos:

a questdo de financiamento do governo eletrénico esta diretamente ligada ao
nivel de comprometimento e de priorizacdo da parte da lideranca politica (...).
Apenas a firme lideranca vinda do topo mantém achance de assegurar
sustentabilidade do esforco de mudanga, que pode ser medido pelo continuo
suprimento de apoio e recursos financeiros. NACOES UNIDAS, 2002, p.
59; 2003, p. 58)

A existéncia de suporte politico garante o sucesso de um programa de governo
eletronico? “N&o necessariamente’, afirmam as Nagfes Unidas (2002, p. 59). A falta de
lideranca politica significa sucesso limitado ou um desenvolvimento mais lento desse tipo de
programa? “Também ndo” (NACOES UNIDAS, loc. dit.). O suporte de liderangas politicas,

contudo, ensga uma maior aceitacdo das complexidades inerentes a politica e uma tolerancia a
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possivels retrocessos que sao encontrados em todas as fases de desenvolvimento de programas de
e-governo (NACOES UNIDAS, loc. cit.).

A andlise do cddigo tomada de deciséo edtaintimamente ligada aos codigos estrutura
e estrutura do Programa Governo Eletrénico. A tomada de decisio esta congtringida, portanto,
aedtruturana qua o e-gov se desenvolve no ambito do Poder Executivo federal, mas de modo néo-
exclusivo, pois outros fatores externos a essa estrutura — politicos, por exemplo — podem influenciar
0 modo como as deci sdes sao tomadas e, posteriormente, postas em prética.

O governo eetronico no Brasl esta estruturado a partir do CEGE (BRASIL, 2000Kk),
presidido pelo Minigtro- Chefe da Casa Civil da Presidéncia da Republica, cuja Secretaria- Executiva
€ exercida pelo Minigtério do Plangiamento, Orcamento e Gestéo, mais especificamente por sua
Secretaria de Logigtica e Tecnologia da Informagéo (SLTI/MPOG). Com isso, espera-se reunir, da
melhor maneira possivel, o suporte palitico e a habilidade de articulacéo interminigterid da Casa
Civil com a capacidade de execucdo da SLTI/MPOG. Em 2003 foram ingdituidos os comités
técnicos do CEGE “com a findidade de coordenar e articular o plangjamento e aimplementacéo de
projetos e agles nas respectivas &reas de competéncia’ (d., 2003i, art. 1°). “Tem que separar 0
gue sd0 as duas coisas. Quer dizer, um € um 06rgdo colegiado, decisorio, que participam os
Secretarios- Executivos de todos os ministérios. Esse € o Comité Executivo. Os comités técnicos sio
eses Orgdos setoriais que trabalham na formulagdo de propostas das politicas’, esclarece o
entrevistado SP10.

O CEGE ¢€ o nive edtratégico de formulacéo da politica, como explica o entrevistado
SP9, sendo reconhecido como o colegiado estratégico capaz de dar legitimidede as propostas
oriundas dos diversos comités técnicos. “as camaras técnicas tém um trabaho muito mais proximo a
realidade do que o Comité Executivo. O Comité Executivo €, digamos assm, o legitimo detentor do
poder politico das decisdes que sB0 articuladas e negociadas nas camaras (...). E um 6rgéo de
legitimacdon.” (SP9). “O comité € bom porque ele reline em pé de igual dade todos os ministérios, na
época daformulacéo”, resume o entrevistado SP7.

Esse colegiado sofreu dteragbes em seu modo de articulagdo para discussdo das
politicas nas suas ingtancias inferiores, na transcéo de governo de 2002 para 2003. A grande
diferenca no modus operandi do CEGE do periodo 2000-2002 em relagdo ao periodo de 2003
em diante € que no modelo atua existem “comités técnicos’ (BRASIL, 2003)) que antes eram
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identificados como “grupos de trabalho™”, mas com acances diferenciados de um modelo para o
outro. Considerando o fato de os comités terem sdo criados por decreto distinto daguele que criou
0 CEGE, e, ainda, pelo fato de ndo ter sido extinta a figura do “grupo de trabaho’ apds a criacdo
desses comités, infere-se que a atuad estruturacdo trouxe um maior peso politico a estrutura do
governo detrbnico como um todo, especidmente no poder que a €la foi conferido, entendimento
confirmado pelo entrevistado SP2: “eles [os comités técnicos] tém respaldo maior, por terem sido
criados por decreto.”

Os comités seriam, de modo distinto do CEGE, aingénciamais proximado “dia-a-did’
das unidades governamentais e que poderiam, eventualmente, contar com a participacéo de agentes

inditucionais externos ao governo em suas discussdes. O entrevistado SP10 manifesta sua opinido

sobre 0 papd dos comités técnicos da seguinte forma:

E um espago de negociagio das politicas, porque é uma forma de fazer com
gue a palitica efetivamente chegue na ponta e se enraize, que aguilo que vira
norma efetivamente sgja implementado porque foi amplamente dscutido no
interior do governo, tem a opinido dos diversos atores que tém importancia na
area, que tem interesse na area, de influenciar a area e os comités sdo
abertos a participacéo de qualquer ministério de qualquer area.

A percepcdo gerd dos entrevistados é de que a estrutura atual do Programa Governo
Eletrénico tem uma boa atuacéo na fase de plangamento das politicas, mas carece de melhores
instrumentos para tomada de decisdo e para gestéo orcamentaria no momento da execucéo das
acOes. Faltaria ao CEGE, um maior poder de coordenacao das acoes de e-gov, pois esse colegiado
teria “muito pouca ascendéncia sobre os ministérios’, na opinido do entrevigado SP2, que
argumenta, ainda, que “na prética, cada ministério adoca seus recursos de informética de forma
autbnoma, € um modeo ‘feudd’. (...) Governo eetrénico, enquanto conceito, eu acho que ee
pressuponha uma ruptura com esse insulamento.” Nota-se, portanto, a influéncia direta da estrutura
na tomada de decisdo.

O principd reflexo negaivo identificado pelos entrevistados foi 0 descompasso na
implementacdo das agbes oriundas das diretrizes do CEGE, problema explicado pela fdta de
edtruturas internas a cada 6rgéo governamental responsavel por executar partes do plangamento
globa d egov. Essa barrera foi indicada pelo entrevistado SP2: “na experiéncia anterior vocé

“> Documento “Dois Anos de Governo Eletrdnico — Balanco de Realizacdes e Desafios Futuros’: “foram criados
grupos de trabalho por linha de agdo, para a coordenacdo em nivel interministerial dos principais projetos,

explorando sinergias e inter-relagdes” (BRASIL, 2002c, p. 33). Os “grupos de trabalho” estavam previstos no
decreto que instituiu 0 Comité Executivo do Governo Eletrénico (BRASIL, 2000Kk).
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tinha dificuldades em fazer com que a ingténcia de coordenacdo do governo eetronico de fato
tivesse efetividade junto aos ministérios’

O descompasso na execucao das agoes pode levar ao ndo-a cance dos resultados que
se pretende dingir inicidmente, conforme plangado no émbito do CEGE, pois cada unidade do
governo pode ter, ou ndo, condigdes humanas, materiais e mesmo de suporte palitico interno para
executar a parte do programa de e gov que Ihe foi designada: “a tendéncia é que 0s ministérios
reslmente cada um caminhe por um lado” (IP2); “[O CEGE] € umacoisaboa (...) naformulacdo da
politica, pelo menos, ja que nas questdes de implementacéo reamente so diferentes os ministérios
por questdes de capacitacdo, de articulacdo, recursos orcamentarios, de massa critica para fazer as
Coisas acontecerem etc.” (SP7).

Soma-se, assim, ao problema anteriormente identificado com a coordenacdo horizontal

entre os diversos Orgdos que implementam politicas de governo detrénico™, a dificuldade de se
promover a insercdo dessas medidas plangadas em uma ingéncia superior, que € o Comité
Executivo do Governo Eletronico, nas estruturas verticaizadas dos ministérios e demais entidades

que compdem a Administragdo Publica federd. O entrevistado SP8 explica essa problemética

as vezes, ele [um determinado 6rgdo] depende, uma decisdo que é tomada,
depende da agéo de outros érgdos até que estd em nivel hierarquico superior
a0 dele em outras instancias de governo e que ele ndo consegue fazer com
gue as agdes sgjam cumpridas, sgjam desenvolvidas e sgam executadas. E
acaba retardando cada vez mais as acOes de governo, as coisas acabam
ficando mais dificeis e 0 governo, ou sga, e a coordenagdo acaba se
perdendo e acaba ndo dando resultados.

Pode-se concluir, entdo, que a atud estrutura do governo eetronico no Brasil pode néo
levar aos resultados globais esperados devido a fragmentagdo da tomada de decisdo ao longo do
caminho iniciado nas discussies e diretrizes do CEGE e de seus comités, e que, em principio,
deveriam ser implementadas por diversos orgaos do governo federal. N&o ha, portanto, garantias
mais efetivas de que as decisdes acordadas no ambito do CEGE terdo repercussio préatica nos
niveis de execucdn: “o problema & uma vez tomadas decisdes, decisbes seréo
implementadas? Essas decisdes serdo seguidas? E um pouco, de novo, coisa de estrutura,

COmMo € que se coordena coisas’ (SP9). Resta, enfim, o reconhecimento do CEGE como uma

! Andlise relativa ao codigo barreiras a politica 2003 em diante — Varidvel FIP — “Formulagéo / Integracéo de
Politicas’ (Subsegéo 5.1.1).
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ingt&ncia eficaz para o plangamento da politica no ambito interno ao Poder PUblico™, mas com uma

fata de conexdo junto aos 6rgaos responsavels pelo estagio de implementacio.

Considerando que as opinides dos entrevistados indicaram que a atud estrutura para

conducdo da politica de governo eetrénico pode ndo ser a mais adequada, procurou<e verificar

nas unidades de andise do codigo estrutura do Programa Governo Eletronico se haveria outras

formas de se edruturar 0 programa a fim de se evitar as limitagdes anteriormente gpontadas. A

andise mostrou a fata de concentracéo das citagbes em torno de um entendimento Unico, sendo

divergentes as opinifes dos entrevistados sobre a manutencdo da atud estrutura, sua modificacdo ou

a implementacdo de um novo modedo digtinto do atud que pudesse ser mais eficaz. As citagdes

indicaram trés pod cionamentos distintos:

a) manutencdo da atual estrutura:

€ bom que sga assm. Eu entendo que é bom que sgja assim. (...) Eu acho
adequado isso e consistente com a divisdo e a montagem administrativa do
governo federal. (SP7)

E provavel que na estrutura atual estgja no lugar adequado, porque vocé néo
tem nenhum outro ministério forte que pudesse ter essa tarefa de
coordenaco horizontal. (SP1)

b) dedocamento da Secretaria-Executiva do Comité Executivo do Governo

Eletrbnico para a estrutura da Presidéncia da Republica:

tem que ter algum tipo de reverberacdo em que o status esteja vinculado a
Presidéncia. Até porque pra vocé poder mexer nos outros 6rgaos, vocé
estando debaixo de um ministro como ele teria facilidade, digamos assim, de
propor ateragtes profundas em outras estruturas ministeriais que ndo a dele
prépria. Entdo tem que estar numa instancia acima para poder ter esse tipo
de (...) De interlocucdo e de ordenamento, digamos &sim, de estratégia.
(SAI)

A SLTI é uma secretaria normativa das questdes de tecnologia da
informagdo para o governo. Acontece que ela esta debaixo do Ministério do
Plangjamento. E o Comité Executivo esta dentro da Casa Civil. Uma coisa €
muito ligada a aitra. Ent&o, se voceé tiver a SLTI (...) dentro da Casa Civil,

vocé tinha um poder de mando muito maior. Entéo essa (...) essa é umaidéia
que ndo me é desafeta, ndo. (SP12)

2 Na andlise do codigo relacionamento entre atores (Subsegso 5.1.2 — Varidvel “Relagdes Institucionais’),
concluiu-se que o CEGE néo é o espaco ideal para a participagéo de atores externos ao governo naformulagéo da

politica
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c) criacdo de um novo 6rgéo na estrutura do governo federal para conducéo da

politica:

Eu faria uma equipe ou uma ingtituicdo, destacada, com todas as atividades
do governo para que todos tivessem um objetivo comum. (SP5)

Vocé precisaria (...) criar mais um 6rgéo talvez ou criar (...) dgo, uma
ingtituicdo, que pudesse cuidar de governo eetronico e que tivesse um poder,
gue puxasse e tentasse... N&o que vocé vai tirar dos 6rgéos que estdo num
nivel hierdrquico inferior a coordenacdo de certos trabahos e o
desenvolvimento de certos trabalhos. Mas que conseguisse distribuir as
cargas de trabalho segundo o poder de decisio que os érgaos tém, porque as
vezes Vocé tem 0rgdos que tém ato poder, grande poder de deciséo, e 6rgaos
gue ndo tém e tém atribuicdo de fazer as coisas. Eu acho que precisaria ter
ai umaingtituico que pudesse fazer isso. (SP8)

N& se pretende nesta dissertacdo sugerir quaquer nova edrutura para O

funcionamento do governo detrénico no Brasil: a intencéo dessa discussio foi expor a percepcdo

dos entrevistados sobre a atual configuracéo do Comité Executivo do Governo Hetrénico e mesmo

sua atuagio no periodo 2000-2002 td0-somente a fim de suscitar o debate™ e extrair o pensamento

dos stakehol der s sobre um dos condicionantes da tomada de decis@o, qua sga, aestrutura.

5.1.4VARIAVEL “ESTRUTURA LEGAL”

iﬂ' legislagdo - software Iivre!l e © U e & Ul e !ﬁ' legislagdo - inclusao digital!l

o ~

iﬁ legislacdo - certificacdo digital I I'ﬁ‘ legislagdo - compras eletrénicasl -esta associado com-

£ legislaggo - interag&o com iniciativa
privada

Figura 12 - Rede - Variavel “ESL — Estrutura Legal”
Fonte: elaboragio do autor a partir de dados da pesquisa, com apoio do Atlasti

* Verificar Subsecsio 6.2.1 (Recomendagdes ao Setor Publico), no sentido de se promover discusses sobre um
novo “Modelo Institucional para o Governo Eletrdnico no Brasil”. A propostaali apresentada reflete a opinido do

pesquisador e, ndo necessariamente, dos entrevistados.
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ESL —EstruturaLegal
FUNDAMENTACAO
CcODIGOS AGENTE INSTITUCI ONAL Total de | peng pADE
Setor Iniciativa| Terceiro Setor citagles
Publico Privada Setor | Académico

legislacdo 20 1 0 3 24 5
legislagdo - softwarelivre 11 1 0 0 12 1
legislacdo - certificacdo digital 3 2 0 0 5 1
legislacdo - compras €l etrbnicas 8 4 3 0 15 2
legislacdo - interacdo com iniciativa 5 3 1 1 10 2
privada

legislacdo - inclusdo digital 7 3 7 0 17 1

Quadro 16 — Quadro-sintético — Variavel “ESL — Estrutura Legal”
Fonte: elaboracio do autor a partir de dados da pesquisa, com apoio do Atlasti

O objetivo desta subsegcdo é andisr a influéncia da estrutura legd na formacéo e
desenvolvimento do setor societaio do egov no Brasl. Entendeurse necessario considerar a
Variave “Esdrutura Legd” nesta dissertacdo especidmente pela importéncia do marco lega para
sustentacao da politica, centrdizada num ambiente de natureza ingtituciond sujeito afortes influéncias
politicas e legais (SCOTT; MEYER, 1992). Por outro lado, em relacdo ao aspecto tedrico, a
andiseindituciond que permeia esta pesquisa se veria prejudicada caso ndo se percebesse o vaor
dos mecanismos coercitivos (DIMAGGIO; POWELL, 1991) — leis e normas, no caso — para a
investigacéo da dindmica da mudanca provocada pelas agtes de governo el etrénico no pais.

Esta subsecdo aborda, num primeiro momento, as legidaces especificas a cada
segmento de interesse do governo eetrdnico — cadigos legidacdo - software livre, legisacao -
certificacdo digital, legisacéo - compras eletronicas e legislacdo - inclusio digital -, para, em
seguida, visudizar de modo globd a legidacdo do e governo no Brasll. A discussio maisamplaem
torno dos temas software livre, certificacdo digital, compras eetronicas e inclusio digitd sera feita
adiante, na andise da Varidvd “Oferta / Acesso” (Subsecdo 5.2.1). O codigo legidacao -
interagdo com iniciativa privada ndo foi abordado em razéo de seu baixo grau de fundamentacéo
(10 citagtes).

A andise das citagles ligadas ao codigo legidacdo - software livre evidenciou dois
aspectos relevantes. que (1) alegidacdo ndo deve ser o ponto crucia em torno da discusséo sobre
sSigtemas abertos e que (2) o marco regulatdrio do software livre no pais ainda esa no inicio de sua
construcdo. Considerando o baixo grau de fundamentacdo do codigo (12 citagBes), as opinides
expressadas podem ndo refletir o posicionamento do conjunto de entrevistados.

No primeiro aspecto, foi ressatada a necessdade de amadurecimento sobre a

utilizacdo do software na sociedade brasileira, tanto do ponto de vista de politica naciona de
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tecnologia da informagéo quanto uma das ferramentas para implementacéo de projetos de e
governo. Esse debate deveria ter 0 mercado como seu principd forum, dém de menor grau de
ingeréncia do setor pablico.

Quanto ao segundo aspecto, até mesmo pelo pouco tempo de insercdo do software
livre na agenda de discussdes do governo detronico no Brasil — o que vem ocorrendo de modo mais
contundente a partir de 2003 -, houve a percepcdo que 0 marco regulatdrio ainda é incipiente: “o
software livre tem questfes legais Sfrias que precisam ser resolvidas, sm” (SP9); “eu acho que
area juridica é uma &ea que nos precisamos trabahar, ndo s agui, mas isso € um problema
mundid” (SP10).

A propriedade intelectud € o principad eemento a ser aclarado — “a questéo da
propriedade intelectud como um todo ndo estd bem estruturada e ai ndo € no pais, € no mundo.
Essa é uma grande questéo de embate e o software livre esta no centro dessa questdo” (SP9) -
para, num momento seguinte, ser normatizado o software livre com o intuito de que a tecnologia sgja
empregada pelo governo federa sem o risco de percal ¢os futuros ante questionamentos sobre 0 Uso
de licengas, a exemplo da “Licenca Piblica Geral” (ou GPL™).

A Cupula Mundial sobre a Sociedade da Informacdo (2003, p. 61), em uma de suas

mesas redondas, considerou as questdes de propriedade intelectual relacionadas ao software livre

um tema relevante para a construgao da nova sociedade em rede:

Direitos Intelectuais de Propriedade [DIR] foram considerados um aspecto
importante na construgdo de uma Sociedade da Informagdo aberta. Seria
importante assegurar um equilibrio entre os direitos e responsabilidades dos
detentores as DIR por meio de, por exemplo, mais software com codigo
aberto e arranjos especiais na determinacéo de valores para produtos e
servicosde TIC.

Percebe-se, portanto, que o pilar regulativo foi identificado pelos entrevistados como
essencid para as iniciativas que visam incorporar 0 software livre na politica de governo detrénico
brasileiro. Entretanto, esse pilar, por 9 SO, ndo sera capaz de dar sustentacdo a assmilagéo pela
sociedade como um todo quanto aimporténcia do tema na agenda do e-gov, sendo necessariauma

maior discussdo politico-ideol6gica em torno do tema - especidmente com a participacdo do setor

““GPL - A Licenca Publica Geral GNU (GNU General Public License — GPL) é a licenca que acompanha os
pacotes distribuidos pelo Projeto GNU, e mais uma grande variedade de software, incluindo o ntcleo do sistema
operacional Linux. A formulagdo da GPL étal que ao invés de limitar a distribuicdo do software por ela protegido,
ela de fato impede que este software seja integrado em software proprietario. A GPL é baseada na legislacéo
internacional de copyright, o que deve garantir coberturalegal para o software licenciado comaGPL.” (HEXSEL,
2002, p. 10). “Até o momento, ndo ha noticia de procedimentos legais iniciados por conta de violagdo da GPL.”

(id)
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privado -, desde que acompanhada por um debate na &rea de gestéo que sga plenamente
suportado por judtificativas técnico-econdmicas para cada caso concreto: “eu acho que é um
conjunto das coisas. Conjunto de utilizagdo da questéo ideoldgica, de legidagdo, com redmente um
amadurecimento do mercado pra isso. Mas isso € importantissmo” (SP3); “a mehor solugéo tem
gue ser examinada caso acaso” (SP7).

O baixo grau de fundamentacdo do cddigo legidacdo — certificacdo digital ndo
permitiu uma andise que levasse a conclusdes sobre a percepcao geral dos entrevistados sobre esse
assunto. Entretanto, considerando a importancia das questdes legais para os aspectos de seguranca
e privacidade que sf0 inerentes ao funcionamento do governo eetrénico — e que dependem,
portanto, da criptografia para serem implementadas -, seréo feitos aguns comentérios sobre esse
codigo.

N&o foram feitas mengdes a necessidade de se aprimorar a legidacdo que rege a
certificacdo digitd no Brasl (nas cinco citagbes andisadas). Os poucos comentarios se limitaram a
manifear a necessdade de que essa inicidiva, que se encontra como um dos objetivos de
davancagem do governo detrénico, sgja implementada por meio de “aplicativos e formas de uso
extremamente concretas e smples’ (1P2), para que os cidadéos tirem proveito dela ao acessarem o0s
sarvicos de e-gov: “A questdo agora tratase de massfickld’, enfatiza o entrevistado SP10.
Fdtaria, entretanto, um tempo para que a importancia da certificacdo digital passasse a ser
reconhecida pelos cidaddos. “0 gude seria feito a partir do momento da aplicabilidade da
certificacdo digita, porque hoje o cidaddo comum (...) nds sabemos que existe a certificacéo digitd,
mas 0 que isso afetou a sua vida? Em absolutamente nada.” (1P2)

De modo andlogo, a utilidade dessa tecnologia precisa ser percebida, de acordo com o
entrevistado SP6, ndo SO pela sociedade dvil, mas também pelos gestores publicos que com da
ediverem envolvidos. “€ preciso que o Administrador, 0 gestor, entenda 0 uso, vga qua a
funciondidade, qual a utilidade, na verdade, que tem para 0 seu 6rgdo. E a partir disso, iso se
dissemina” Essa preocupacd0 ja existe ab menos em termos do discurso governamentd: “as
questGes de privacidade e seguranca do cidadéo exigem a elaboragcéo de instrumentos legais e
regulatorios e a criacdo de mecanismos e canais para cumprimento dessas disposigdes, que sgam
de f&cil acesso” (BRASIL, 2003Db, p. 11 — grifo noso).

O caddigo legidacéo - compras eetrénicas mostrou que ¢s entrevistados acreditam
que a Le de Licitagbes (id., 1993) pode ser o grande empecilho para a intensficacéo das
contratacGes por meio detrénico na Administracdo Publica federal. O ertrave que lei traria
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refere-se, na Gtica dos entrevistados, em sua regulamentacdo deficiente para a contratacéo de
servigos e de bens de menor vulto para o dia-a-dia das unidades do governo. “Eu acho que ai existe
uma coisa, assm, em termaos de legidacdo que pode ser feita, que deve ser feita. A Lei 8.666 ela
ndo foi feita para bens e servigos do dia-a-did’, opinou o entrevistado SP7. Haveria, portanto, um
impacto da legidacdo da &rea de compras, que congtitui um dos objetivos do e-gov, especiamente
no que diz respeito a ganhos de eficiéncia

A audizacio da Le de Licitagbes® foi vista como uma oportunidade para abertura de
espaco a pequenas e médias empresas, que poderiam se beneficiar de processos de contratacdo
baseados, por exemplo, nos pregbes eetronicos, que, segundo o entrevistado SP10, “significam
uma reducdo de tempo e de custo para o governo, de smplificacdo do processo, [€] de adogéo,
cada vez mais, de processos por meios detrénicos de compras governamentais’. O entrevistado
SP6 destaca “vocé deveria incentivar as pegquenas empresas também, vocé ndo pode sem dterar a
Le 8.666. Vocé deve incentivar consdrcios de peguenas empresas € ndo sempre 0S mesmos
grandes’.

Diniz, Mauro e Souza @001) confirmam as impressdes dos entrevistados, quanto a
importancia do marco regulatdrio para que a contribuicdo dos meios eetrénicos as aguisicdes do
setor publico— por meio da Internet, no caso — sga maximizada, priorizando os resultados em vez
dos procedimentos. A Le de Licitaghes necessitaria, portanto, de uma adequagdo aos novos meios
tecnol 0gicos para que 0s processos de aquisicdo pudessem ganhar agilidade e eficiéncia, mas sem
perder de vista a necessidade de resguardar o interesse publico por meio do efetivo controle.

Um dos principais aspectos que sobressairam da andlise do codigo legidacdo —
inclusdo digital fol a necessdade de regulamentacéo da aplicacdo dos recursos do Fundo de
Universdizaco dos Servigos de Telecomunicagdes (FUST), paraque projetos de ID a conta desse
fundo ocorram no curto prazo. Preferiu-se explorar esse aspecto adiante, na andise b cddigo
financiamento para ID (Subsecéo 5.2.1 — Variavd “Oferta/ Acesso”), 0 qua possui um grau de
fundamentacdo bastante superior a0 codigo apresentado resta subsecdo, que trata somente da
legidacdo paralD (58 e 17 citagOes, respectivamente).

*“A proposta do Anteprojeto da Lei Geral de ContratagBes da Administraggo Plblica para umalei que deveria
substituir a Lei n° 8.666/93 gerou amplo debate e grande resisténcia de diversos grupos organizados. A nova lei
deveria adotar sistematizacdo e terminologia inteiramente novas, prevendo a substituicdo dos atuais tipos de
licitagcdo por outros, baseados nas caracteristicas dos bens e servigos— e ndo nos seus valores. A novatipologia
incorporaria as inovagdes recentes, como 0 pregéo eletrénico, e adotaria novas categorias, como a cotagéo
permanente e a consulta(...). A proposta ndo chegou a ser enviada ao Congresso Nacional, mas teve o mérito de
reabrir a agenda nacional em torno do tema.” (FERNANDES, 20043, p. 226 — grifo n0sso).
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O Unico aspecto ndo-relacionado ao FUST que restou destacado nas citagdes relativas
a0 codigo legidacdo - inclusdo digital referiu-se a regulamentacéo de incentivos fiscas para
financiamento de projetos de ID pdainiciativa privada. Mesmo com polarizacdo em torno do
assunto, as opinides dividiram se em dois ramas, entre 0s que apoiaram a existéncia de mecanismos
legais para esse tipo de financiamento e agueles que foram contra essa normetizacéo, a exemplo das
opinides citadas a seguir:

afavor

A iniciativa privada s age nesse campo em dois setores. se ea tiver um
beneficio fisca, financeiro, ou um beneficio socia, ou sga, um
reconhecimento. Entdo havia que criar programas em que as empresas
entrassem para que... As empresas quando entram nesses programas, salvo
algumas excegoes, elas fazem porque elas querem ter um bom nome junto a
sociedade. (SP8)

contra

Eu acho que vocé ampliando esse debate sobre inclusdo digital e fazendo
mais setores participar, a iniciativa privada vai acorrer a ele naturalmente.
Mais do que leis de incentivos, que também normalmente sGo meio “viciadas’
e acabam na méo de poucos. (TS1)

Nota-se, portanto, que 0 debate em torno da existénda de incentivos fiscais para
empresss investirem em agdes de inclusio digitd ainda ndo conta com uma opini&o unénime, ao
menaos entre os entrevistados, 0 que impede uma conclusdo sobre esse tema, de modo a espelhar a
opinido gerd dos diversos agentes ingitucionais.

Neri (2003, p. 22 — grifo nos0) defende que a doagdo de empresas privadas mediante
isengdes fiscais “implica num risco Smilar de apenas trocar fontes e nd o montante total de
recursos, além de aimentar a burocracia envolvida. A criacdo desses fundos sociais deveria evitar o
caminho das renincias fiscais” O Poder Executivo federal mostra que o campo para discusséo esta
aberto, vito ndo haver, aé o momento, um modelo governamentd Sstematizado de modo
especifico para que os recursos oriundos do setor privado e de pessoas fisicas sgam apropriados
para financiamento de projetos de ID. O discurso oficid ainda se encontra, portanto, num nive
superficid de incentivo ao debate (BRASIL, 2003b).

A andlise do cddigo legidacdo apoiou-se nas andises anteriores quanto aos nichos
especificos — software livre, certificagdo digita, compras detronicas e inclusio digitd —, tendo o
intuito, também, de investigar a percepcéo gera dos entrevistados sobre 0 papel da estrutura legd

do governo detrénico na sustentacéo da politica.
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A criac8o dos comités técnicos no ambito do Comité Executivo do Governo Eletrénico
(id., 2003)) foi destacada como um avanco na construcao da legidacdo que normatiza as agdes do
€-gov no pais. “é um espaco de negociacdo das poaliticas, porque é uma forma de fazer com que a
politica efetivamente chegue na ponta e se enraize, que aquilo que vira norma efetivamente sga
implementado porque foi amplamente discutido no interior do governo” (SP10). Entretanto, a
indtituicdo dos comités por meio de um decreto refldiu tdo-somente uma medida de cardter
coercitivo (regulativo), mas que ndo necessariamente tem condigdes de se indituciondizar apenas
com base na existéncia da norma: “na verdade, ndo 0 precisaria de uma norma mais forte que um
simples decreto, como também precisariade... praviabilizar isso politicamente... de uma articulagéo
muito maior” (SP2).

Para que 0 mecanismo coercitivo sga aceito pelos condtituintes do governo eetronico
haveria a necessidade de uma negociacdo mais ampla entre todos os aores, 0 que, N0 momento,
parece estar envolvendo gpenas de modo mais significativo o setor publico, conforme se depreende

da fala do entrevistado SP10 com relacdo a atuagdo dos comités técnicos do governo eetronico

para formacdo do arcabouco legal, sem que fosse feita remissao a outros agentes ingitucionals:

Uma mudanca importante na formalizagdo dos comités técnicos de governo
eletrénico é chegarmos nas normas que regulamentam o governo eetrénico e
os procedimentos que regulamentam o governo eetrénico, através de uma
negociacdo conceitual nesses comités técnicos. Entdo, a norma muito mais
como um contrato de compromisso do que propriamente um dispositivo

imposto (...). (SP10)

Conforme evidenciado na andise do cddigo relacionamento entre atores (Subsecéo
5.1.2 — Vaiavd “Reagbes Inditucionas’), pretendeuse ressdtar que 0s comités técnicos SGo um

espaco de discussio que subsiste especialmente - mas ndo-excdusvamente - no ambito do setor

publico. O entrevistado SP6 menciona, por exemplo, a participagdo de atores externos ao governo

federa nas discussdes sobre o software livre:

Ai vocé tem varios grupos de trabaho. Por exemplo: a Camara de Software
Livre tem um grupo de trabalho que participa a Salde principdmente, o
Ministério das Relacbes Exteriores. Esse grupo de trabaho € o de
‘propriedade de software’. Por que? Porque a gente quer ver como é que € a
implementagéo juridica do software livre, se ninguém va se aproveitar
equivocadamente disso, do que a gente venha a desenvolver. Entdo, tem um
grupo especifico que envolve inclusive a OAB (Ordem dos Advogados do
Brasil), a gente chama atores da sociedade também.
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A cultura formdidtica da sociedade brasileira foi gpontada, também, como um aspecto

de risco no sentido de as normas do governo eetrénico - mesmo preenchendo a maior parte das
StuagBes que precisam ser regulamentadas - ndo serem cumpridas pelo fato de ainda ndo terem se
ingtituciondizado por completo. Essa Situaco teria ocorrido no periodo 2000-2002, de acordo com
0 entrevistado SP3: “eu acho que exigtia também uma preocupacéo exagerada de dguns érgdos em
termos de governo detrénico (...) de emissdo de normas. (...) SO que tem efetividade is0 4, (...)
criou uma culturaem cima disso ai? N&o, néo criou.”

Haveria, portanto, a necessdade de se gprimorar o marco lega do governo eetronico
no Brasil, que ainda parece estar se acomodando as novas relagtes oriundas da Sociedade da
Informacdo: “dentro da &ea juridica abriu um novo leque de dificuldades porque vocé ndo sabe
como regulamentar” (SA4). O governo federal reconhece esse obstéculo a ser trangposto na
conducéo da politicac “é preciso formular um novo marco regulatorio para a comunicacdo socia
eetrénica’ BRASIL, 2003b, p. 10). O entrevistado SP1 tem uma visdo critica do que a@nda esta
por ser redlizado, ressaltando que ndo bagtaria revisar apenas as normas relativas a software livre,
certificacdo digita e compras detrénicas, por exemplo, mas, Im, aprimorar a legidacdo como um
todo: “toda parte lega e normativa ea precisa ser revista. (...) toda parte de normas, por exemplo,
VOCE teria que sacramentar.”

A andlise dos cddigos desta subsecdo evidenciou, quanto aos nichos especificos de
interesse, que 0 marco regulatdrio do software livre no pais ainda et num estégio incipiente.
Quanto a compras detronicas, arevisdo daLe de Licitaghes é crucia para area, comvigaa
absorcdo das inovagdes proporcionadas pelas TIC nos textos legais para que sgam auferidos
ganhos em agilidade e eficiéncia nas contratagbes publicas. A legidacdo sobre inclusio digitd (ID),
por sua vez, mostrou que ndo héa consenso sobre como deve ser regulamentada a participacdo da
iniciativa privada para financiamento de projetos de ID, no que tange a rendincia fiscal. Nao houve
como extrair conclusdes sobre a legidacéo relativa a certificacdo digita tendo em vista o baixo grau
de fundamentaggo do codigo especifico que tratou do assunto.

No “modelo de criacdo e difusdo indituciona”, uma adaptacdo de Machado-da-Silva
et a. (2003, p. 185) a0 “modelo em camadas’ proposto por Scott (1994, p. 57), restaclara a
necessidade de adaptacéo do modelo tedrico origind a redidade brasileira, devido aimportanciaa
s dada a0 pilar reguldivo no Brasl, onde ha prevaéncia do formdiamo como mecanismo

indituciond coercitivo de mudanca socid. Como pbde ser percebido na andise dos codigos
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relacionados a estrutura legd do governo detronico brasileiro, em um contexto onde predomina “a
|6gica da regra e da sancéo legd” (MACHADO-DA-SILVA et d., 2003, p. 186), alegidacéo que
rege o e-gov pretende dar a politica a legitimidade necessaria para que os congtituintes que se
encontrem em sua esfera de acdo tenham a confianca e 0s parametros Necessarios para auar em
Seus respectivos papés.

Logo, o pilar regulativo — expresso por regras, leis e sangbes -, que exprime a
sgnificncia das normas que regem a politica no Brasil, deve ser visto como (1) peca essencid para

Sua sustentac@o e (2) aicerce para o incremento da governanca, sem o gue a ingituciondizacéo do

governo detrbnico no pais restard impossibilitada, somente podendo ocorrer, enfim, a partir da
aceitacdo tanto mord quanto cultura — pilares normativo e cognitivo, respectivamente - dos
preceitos e seu marco lega por todos os agentes que interagem nessa dindmica indituciond —
especidmente agueles externos ao setor publico. “Pra vocé congtruir isso [a governangd (...) vocé

tem que ter um arcabouco legd”, conclui o entrevistado SP12.
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5.2DIMENSAO | |: RESULTADOS

5.2.1VARIAVEL “ OFERTA / ACESSO”
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Figura 13 - Rede - Variavel “OFA — Oferta / Acesso”
Fonte: elaboracéo do autor a partir de dados da pesquisa, com apoio do Atlasti
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OFA — Oferta/ Acesso

FUNDAMENTACAO

AGENTE INSTITUCIONAL

CODIGOS Setor Iniciativa| Terceiro Setor -(;?;alﬁci; DENSIDADE
Publico Privada Setor | Académico ¢
oferta 36 9 12 1 58 10
processos 18 8 7 11 4 3
maturidade dos sitios 30 12 10 8 60 3
acessibilidade 22 5 15 0 12 2
canais alternativos 7 11 2 0 20 1
software livre 65 36 29 13 143 3
politicanacional de Tl 14 7 1 2 24 1
certificacdo digital 23 16 6 8 53 1
compras eletrénicas 22 19 6 3 50 2
politica de contratagdo de bens e 21 5 0 1 27 1
Servigos
integracdo® 76 8 17 5 106 4
acesso 25 4 17 2 48 3
inclusdo digital 126 35 148 32 A1 17
inclusdo social 21 3 27 9 60 2
capacitacdo 17 2 23 10 52 2
desenvolvimento local 9 0 34 0 413 2
telecentros 37 4 39 5 85 3
sustentabilidade 5 2 1 3 11 4
papel das escolas 10 2 5 1 18 1
contribuicao do Terceiro Setor paralD 11 0 15 2 28 2
contribui¢do dainiciativa privada para 15 4 23 0 12 4
ID
responsabilidade social 3 3 15 0 21 1
contribui¢do do setor académico para 4 0 2 2 2
ID
financiamento paralD 25 6 23 4 53 3
orcamento 44 5 7 0 56 2
exemplos de projetos de ID 22 6 14 0 12 2
estudo ofertax demanda 22 8 20 0 50 2
contelidos 25 1 16 1 43 4
infra-estrutura 36 5 3 2 46 5
boas praticas / casos de sucesso 38 21 12 9 80 4

Quadro 17 — Quadro-sintético — Variavel “OFA — Oferta / Acesso”

Fonte: elaboracéo do autor a partir de dados da pesquisa, com apoio do Atlasti

Durante muitos anos, argumenta Mechling (1999, 2002), os servicos de governo

estiveram baseados em interagdes face-a-face entre cidaddos e servidores publicos. Asineficiéncias

apontadas por esse autor nesse tipo de processo seriam: pouca customizacdo dos Servicos,

problemas de fdta de padronizacdo que forcavam os cidadéos a “viga™” por diferentes agéncias

46 Nao tratada integragéo do nivel federal com estados e municipios por estar fora do escopo da pesquisa.
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governamentais para resolver seus problemas e o incdmodo gerado nas relagbes face-a-face
baseadas em papel. Nos anos recentes, essas ineficiéncias foram se tornando cada vez menos
toleravels, sendo 0 uso de computadores e redes interconectadas uma das saidas encontradas pelas
administracBes publicas paraimpor melhorias ap acesso, customizacdo e integracdo de seus Servicos
(MECHLING, 1999). O cddigo oferta investiga disponibilizacéo de servigos publicos por
mel 0s el etronicos, especificamente a Internet.

Conforme ja havia ssdo mencionado na andise do cddigo historico 2000-2002
(Subsecéo 5.1.1- Vaiave “Formulacéo / Integracéo de Politicas’), a oferta inicid de servigos de
e-gov no Bras evidenciou um especia interesse do governo federa em estabelecer os primeiros
projetos voltados t&o-somente & sua gestéo interna: os aspectos de controle do Estado — visio do
cidadéo especiamente como “ contribuinte” - se sobrepunham a um maior interesse em conhecer a
demanda, proporcionar amplo acesso e em transpor os direitos das pessoas e organizagdes para a
Internet: “o setor mais priorizado, historicamente, pelo governo federa, pelo Poder Executivo, tem
sido redlmente a parte de contribuintes, o relacionamento com contribuintes, sgjam pessoas fisicas
ou juridicas.” (SP7).

Além disso, primera onda de e-governo teria privilegiado, segundo os
entrevistados, o provimento de informagdes e ndo a disponibilizacdo de servigos, ndo sendo, ainda,
a integracdo um aspecto essencia nesse esforgo  priméaio: “num primeiro momento, e ndo s
preocupou com padrdes, ele se preocupou em tentar colocar na rede uma face do governo que, na
verdade, partiu mais de producéo de sites, de informagdes, do que propriamente dos 6rgaos se
preocuparem em colocar Seus servicos essenciais narede’ (SP6).

A integracéo foi um dos aspectos mai's ressaltados pel os entrevistados ao se reportarem
as questOes atinentes a of erta de servigos do governo na Internet. Indicado como uma estratégia que
deve ser seguida a partir de 2003", aintegracio foi associada pelos entrevistados tanto como uma
oportunidade, para “gerar novos servigos' (SP4), a partir da interligacdo de sstemas e bases de
dados, como um risco quanto a oferta de servigos e-gov ndo acontecer de modo transparente ao
usuario:

o cidaddo (...) quer, por exemplo, fazer uso de um processo governamental
gque normamente envolve mais de uma agéncia governamental. Ou vocé
entra num site do governo e vé o processo por completo - e ai vocé é
atendido pelo governo eetrénico - ou Vocé tem que acessar varios sites - e ai
VOCé ndo tem o governo eetrénico, 0 que vocé tem sdo servicos isolados e
desintegrados. (1P5)

4 Cf. andlise do codigo estratégia 2003 em diante (Subsegdo 5.1.1 — Varidvel “Formulagso / Integracdo de
Paliticas”).
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O estégio aud da oferta de servicos de governo eetrénico no Brasil é visto de modo
positivo quanto a quantidade de informagdes disponiveis na Internet, mas de uma maneira restritiva
em relacdo a0 efetivo provimento de servigos “vocé consegue encontrar muita coisa hoje na
Internet. Agora, essa informacdo ndo esti organizada de uma maneira acessivel, principal mente ao
cidadd menos educado e, em termos de provisdo de servicos na Internet, acho que ainda é
incipiente, em termos de vocé ter provisdo de servicos mesmo” (SP2). Além de considerarem o
baixo nimero de servigos efetivos uma das limitagdes do governo detronico brasileiro®, os
entrevistados destacaram que a organizacdo dos portais de governo reflete a estrutura
governamenta e ndo a visio do usuério do servico que esta sendo ofertado: “0s nossos sites ees
reproduzem toda a divisdo burocréatica do Estado. Nao necessariamente € a melhor forma de se
comunicar com o cidaddo. Ele é voltado a burocracia, €e néo é voltado ao cidaddo” (SP6). Essa
melhoria é uma medida que ainda ndo foi posta em prética, de acordo com o entrevistado SP5,
“porque se fosse assim, 0s sites seriam mais e aborados sob a 6tica do cidadéo e ndo sob a6ticada
organizacao” .

Ha uma expectativa que os projetos G2C de governo detronico passem a ser
reequilibrados com um maior peso ao pdlo “C’ (cidadéo), tendo em vista que a primeira onda de
ofertas de servigos publicos na Internet teria privilegiado o aspecto “G[overno]” dessa relacéo. O
entrevistado SP10 argumenta que o e-gov deve equilibrar, portanto, a oferta com 0 acesso,

passando a ser:

muito mais relevante para as camadas da populagdo mais pobres (...).
Porque o0 governo atuou essencialmente numa ‘perna do problema, que € a
guestéo da oferta de servicos. (...) Mas ele ndo atuou em aumentar a

s

demanda pelos servigos de governo eetronico, isto é com politicas de
inclusdo digital.

O codigo processos tem uma congtituicdo dua: de um lado, foram observadas citagtes
de cunho tecnoldgico, relaivas a oferta e servigos via Internet, com reflexos em temas como
“maturidade dos sitios” e “integracdo” — que serdo tratadas nesta subseg@o — e, de outro, referéncias
a “processos’ como componente das reformas adminidrativas que podem ser proporcionadas pelo

~_y

governo eetronico, que serdo tratadas na Subsecdo 5.2.3 — Vaiavd “Avdiagéo’.

“8 A percepcdo que se obteve na andlise do codigo oferta pode ser confrontada com a andlise do codigo
maturidade dos sitios, adiante nesta mesma subsecdo, e, para uma visdo relativa a indices, com o Anexo A
(especialmente a Tabela 4 - indice de Medida Web) -, onde sfo apresentados dados sobre o estagio de maturidade
do governo eletrénico brasileiro e de outros paises segundo pesquisa das Nagdes Unidas (2003).



164

O foco na estrutura interna do governo e ndo nNos pProcessos sob o ponto de vista do
usu&rio dos sitios foi um dos aspectos ressatados pelos entrevistados nas citagdes relativas ao
codigo processos. Haveria a necessidade de dteracéo e redesenho de processos burocréticos com
vida a sua disponibilizacdo externa — na Internet — sob a Gtica de quem va utiliza-1o, e ndo
necessariamente do servidor publico que atua na organizagdo que disponibilizou 0 servico. Nesse
processo de redesenho de processos, a tecnologia seria gpenas mails um componente da
transformagéo, ou sga, uma ferramenta, que dependeria de outros fatores — especidmente de
recursos humanos capacitados — para proporcionar a mudanca: “est na hora de a gente parar de
achar que a tecnologia naturalmente leva a processos melhores, a uma evolucao: isso pramim é uma
grande bobagem. N6s vamos ter que nos aplicar, entender desse processo e renovar a nossa forma
de pensar e agir no Estado” (SP9).

A preméncia seria, entéo, na integracdo de processos off-line (backoffice) antes de
serem projetados os sitios de governo na Internet: “antes de vocé gastar um tostéo em botar alguma
coisa na Internet, vocé tem que fazer todo um trabalho anterior. Porque esse trabaho anterior ele
tem implicagOes entre outros orgaos daquela organizaco e entre outras organizagtes’ (SP12). Ou
sga, a uniformizacao de bases de dados e sSistemas seria um estagio posterior o redinhamento dos
processos governamentais as fungdes precipuas do governo, com uma Vvisao voltada ao cidadéo e
ndo smplesmente para dimentac@o e retro-aimentagcdo do movimento inercia de um Estado que
prioriza tdo-somente sua gestédo interna. Nota-se, portanto, a necessidade de percepcdo dos
problemas da burocracia estatal sob a dtica da gestdo, num primegro momento, € nao
necessariamente do governo eetrénico, para que ndo se confundam as relagdes causa-efeito dessa
problemética

A andise do codigo maturidade dos sitios tencionou verificar a percepcdo dos
entrevistados quanto ao nivel de desenvolvimento dos portais do governo federd, a fim de
estabelecer uma comparacdo dessa percepcao com os diversos rankings de e-governo disponives
em nivel mundid, especidmente com 0 mais recente e abrangente, o das Nagbes Unidas (2003),
utilizado nesta dissertacéo (cf. Anexo A).

O nivel de maturidade foi condgderado a partir dos cinco estagios apresentados na
Figura2 (Modelo de Medicdo de Presenca na Web — Nagbes Unidas), partindo do Estégio | -
“presenca emergente’ (existéncia de um porta naciona, com informagdes basicas e limitadas) aé o
Egagio V — “presenca em rede’ (estrutura G2C baseada em uma rede integrada de agéncias

governamentais para 0 provimento de informagbes, conhecimento e servigos). Esses estagios
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mostram qual o percentua de servigos on line que cada Administracéo Pablica oferece em cadaum
dos estagios, ou sgja, 0s paises Ndo sao classificados apenas em um determinado estagio.

A percepcdo gerd é de que 0s servigos de e-gov no Brasil estariam concentrados, em
média, ra fronteira entre os Etagios Il — “presenca gprimorada’ e 111 — “presenca interativa’ -,
sendo a opinido do entrevistado SP7 bastante iludtrativa dessa avadiacéo: “vocé pode colocar que
estd numa posicéo intermediaria. Ele ndo esta na lideranca, ndo. (...) mas eu acho que ee esta numa
posicdo boa, uma posicdo intermedi&ia boa. Intermediaria superior, que eu chamo assm’. A
percepcdo positiva pareceu estar relacionada aos “casos de sucesso” (verificar codigo boas
préticas / casos de sucesso, adiante nesta subsecéo), 0 que motivaria os entrevistados a bem
avdiar os sitios do governo eetrénico brasilero.

A fdta de uma maior quantidade de servigos transacionas — como os exemplos da
Receita Federa e do Comprasnet — foi apontada como a grande causa que estariaimpedindo o pais
de avancar rumo aos estagios mais aprimorados de governo eetronico: “o grau de maturidade. (...)
ainda é muito pequeno. O grau de utilizacdo e o de integracdo do servico é muito pequeno” (SP3);
“@anda temos muito pouca coisa transaciond, precisa ter muito mais. E principadmente porque tem
transaciona ainda muito isolado. Eles ndo se interconectam.” (SP11). Foi ressaltado, entretanto, que
Ndo0 necessariamente todos 0s servigos de governo devam perseguir os estégios transacional ou de
total integracdo (estagios IV eV, na classificagio das Nagdes Unidas [2003]); dependendo do tipo
de informacdo a ser pesquisada, Sitios informativos com atuaizacdo congtante poderiam atender
plenamente & necessidade dos usuarios. “em termaos de maturidade (...) o fato de ser informaciona
ou transaciona ndo quer dizer que € melhor ou pior. (...) Resolveu o meu problema? Resolveu. Esta
Gtimo” (SP5).

Comparando-se a percepcdo dos entrevistados com os dados obtidos pela pesquisa
das NagBes Unidas (2003), em rdacio ao indice de Medida Web*, nota-se que ha um pequeno
distanciamento entre ambas as avaiagdes, ou sga, a boa posicdo ocupada pelo Bras| nesse indice
(21° lugar) ndo foi confirmada na andise do codigo maturidade ds sitios, pelo fato de os

entrevistados acreditarem que posicao edtaria superestimando a capacidade dos portais
governamentais bradleiros. Tavez o indice que mais se aproxime da percepcao dos entrevistados

sga o indice de Prontiddo para Governo Eletronico, que apresenta o Brasil na posicio de nlmero

* Conforme destacado no Anexo A, o Indice de Medida Web é um indice quantitativo que serve para medir a
aptiddo genérica dos governos em empregar 0 e-gov como umaferramenta parainformar, interagir, transacionar e
atuar em rede. Esta baseado no Modelo de Medi¢do de Presenca na Web (Figura 2). Os paises sdo classificados
tomando-se por base se produtos e servigos especificos sdo providos on line (presenca ou auséncia), sem que
sgjafeitaumaavaliagdo da qualidade com que séo oferecidos.
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41 (NACOES UNIDAS, 2003, p. 186), embora deva ser levado em conta o fato de esse indice
ser mais abrangente que o indice de Medida Web, por considerar, dém da maturidade dos sitios,
asgpectos relativos a infraesrutura de telecomunicagBes  (indice de Infra-estrutura de
Telecomunicagdes) e capital humano (indice de Capital Humano).

A andlise do cddigo contetidos complementa a visdo anteriormente obtida a partir das
citaghes do codigo maturidade dos sitios. Seu objetivo foi captar a opini&o dos entrevistados
sobre 0 conteido dos portais do governo federd.

Embora tenha sdo feita uma avaiacdo razoavedmente postiva quanto ao nive de
maturidade dos Sitios governamentais do Poder Executivo federd, especidmente quanto a
disponibilizacdo de informagdes, as criticas dos entrevistados se concentraram quanto a qualidade e
confiabilidade do contelido dessas informagdes, que estariam, de qualquer modo, sendo ofertadas
em boa quantidade “eu acho que ainda estamos longe.. exite um grande hiato entre a
disponibilidade da informacéo e o contelido da informacéo” (1P2); “eu acho que ha informagdes
repetidas, perdidas... H& pouca organizacéo dessainformacéo.” (TSA)

Duas falhas que mereceram atencdo dos entrevistados, quanto ao contelido dos sitios,
foram: (1) fdta de atudizacdo congtante dos contelidos e (2) fata de clareza na linguagem utilizadas
nos sitios. O primeiro aspecto recebeu manifestagbes como as que se seguem: “tudo bem, o
governo esta fazendo algum tipo de contelido. Concordo, esté fazendo. (...) O governo estd dando
sustentabilidade? A resposta € - vou ser franco - quase nenhuma” (SA3J); “um site de governo
eetrénico € um negécio continuo. N&o € montou um site e acabou. Atualizado até 20017 Esse ndo
€ um Ste do governo detrénico. Tem que ser uma coisadinamica’. (SP5).

A linguagem utilizada nos sitios foi criticada pelos entrevistados pelo seu tecnicismo —“a
linguagem do poder ela é burocrética, técnica, ditistae nisso € o ponto critico” (TSL) - , fruto deum
foco voltado para a gestéo interna do governo — “o0 governo eetrénico ee é pautado pelo
organograma do governo” (SP9) - e, ndo necessariamente, com uma preocupacao com 0S Usuarios
das péginas da Internet: “os nossos stes, €es ndo s voltados numa linguagem de servigos ao
cidaddo. Ele é voltado numa linguagem de propaganda daguele ministério, do que ee esta fazendo.”
(SP11). O modo como a linguagem é veiculada nos sitios do governo federd foi criticada pelo
entrevistado SP9 por ndo serem condderadas as deficiéncias na formagéo educaciona da maior
parte da sociedade brasileira “agumeas barreiras importantes como a acessibilidade, a estrutura de
navegacao, e tavez aprincipa delas, € amais complicada, que € a smplificacdo da linguagem, que é

ai delonge amaior barreira num pais com deficiéncias educacionals sérias como 0 NS0
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Um fato paradoxa foi destacado pelos entrevistados quanto aos contelidos
disponibilizados pelo governo federd na Internet: haveria dificuldede de se locdizar informagdes
inclusive quanto as proprias agdes de egoverno. Ou sga, 0 programa voltado a transparéncia e
divulgac@o das agbes governamentais na web — ap menos em principio — ndo estaria conseguindo
oferecer a sociedade de um modo simples e de facil locaizacéo suas proprias informagdes. A
primeira barreira a0 usuério seria a escolha de um dos portais de governos por onde comegar a
busca de uma informacdo ou servigo: “comega que ndo tem um site Unico, um porta Unico. Aquela
estdria do portal Unico... Tem 5 portais ‘Unicos do governo federal. Entdo, tu comeca por ai.”
(SP3). Esse problema é apontado pelo entrevistado SP11 nos seguintes termos.

Eu acho que (...) existe muita informagéo disponibilizada na Internet, mas
elas ndo so féceis de serem acessadas. Por exemplo, se vocé quiser saber 0
gue o governo faz em matéria de governo eletrénico, vocé vai ter dificuldade.
(...) Asvezes vocé achaum “linkizinho” ai, ou nem sei se acha.

Uma possive solugdo para os problemas de dispersdo de servigos em portais
governamentais e smplificacéo da linguagem utilizada seria a oferta de sitios com foco nos servigos
ofertados — e ndo na estrutura do 6rgdo plblico™ -, conjugado com o conceito de “ eventos de vida
ou “linha da vida™, “ou sga, trabalhar a partir dos eventos de vida e [...] 0s sarvicos’ (SA4).
Contudo, ltima solucdo ndo foi referenciada de modo unénime pelos entrevistados como a

mais adequada, em vigta da cultura e da redlidade sicio-econdmica brasileira

eventos de vida é muito focado no desenvolvimento do... vou chamar de
“etario” da populacdo. Eu acho que no Brasil ndo é isso. Eu acho que o
governo detronico devia focar a situagio socia. E muito mais nitido. E social
envolve também a questéo do racia, envolve a questdo de género, que é
muito ma tratada no pais, € muito mais do que um evento de vida (...) Eu
acho que o Brasi| tinha que focar muito mais essa condicéo socid. (...) E o
foco no cidadd acho que ainda deva seguir os critérios sbcio-econdmicos,
gue envolvem nessa concepgado raga, que envolvem género... (SP6)

% A Accenture (2002, p. 45) aponta que o portal Rede Governo (www.redegover no.gov.br), por exemplo, embora
“ofereca mais de 800 servigos online, esta organizado em torno da estrutura de ministérios e servicos, em vez de
[estar focado] nas necessidades do estilo de vida dos cidadéos do Brasil.”

! Exemplos de portais governamentais que utilizam esse conceito: Reino Unido (ww.ukonline.gov.uk),
Cingapura (mwww.e-citizen.gov.sg) e Estados Unidos (www.firstgov.gov) A maior parte dos portais de governo
mais desenvolvidos, entretanto, procura mesclar seus sitios considerando a busca de informagdes por tipo de
servico e por eventos de vida.
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A principa porta de entrada para busca de servigos do governo federa na Internet, o
sitio Rede Governo, embora tenha Sido mencionado positivamente nos estudos da Accenture™
(2002) e das NagBes Unidas® (2002), foi criticado pelos entrevistados pelo excesso de
informages disponibilizadas, sem uma organi zacdo que pudesse facilitar e tornar &gil sua utilizacéo.

O cddigo acessibilidade, assm como o codigo conteldos, visa complementar a
andise sobre 0 nivel de desenvolvimento dos sitios do governo federa na Internet. Buscouse a
percepcdo dos entrevistados sobre a qualidade do contetido em relacéo a facilidade de navegacéo
por pessoas que possuem algum tipo de limitacdo (visdo, audicéo etc.). A opinido prevadecentefoi a
de que a acessihilidade ndo € uma forte preocupacdo nos sitios governamentais, 0 que pode
comprometer, inclusve, caso ndo venha a ser priorizada, as futuras agbes de inclusdo digitd. As

meanifestagbes a seguir refletem as criticas dos entrevistados:

S80 coisas smples, que € SO VOcé parar para pensar e implementar, ndo tem
nada de “bicho de sete cabegas’. Como promover 0 acesso aos deficientes,
as pessoas que tém uma conexdo lenta na Internet, que ndo tém o
computador mais “bam bam bam”... Entdo, ndo adianta vocé colocar flash,
iss0 e aguilo, e ainformacdo ndo aparece l& no visor do cidaddo. (SP5)

Tem coisas que ficam inviavels para uma pessoa que € portadora de
deficiéncia ver e ouvir na Internet se o site ndo for desenhado levando em
conta suas necessidades. (...) 0 governo jatinha que estar fazendo isso. (...)
N&o levam em conta a acessibilidade para os portadores de necessidades
especiais. 1sso € uma coisa importante que o governo eletrénico tem que
estar atento. E uma obrigaggo. (TS4)

O objetivo da andise do codigo boas praticas/ casos de sucesso foi verificar, do lado
da oferta de servicos pelo governo federd, quais seriam os projetos de maior relevancia (“casos de
sucessn”), tendo em vista que o Brasil “tem cases da maior rdevancia, da maior importancia, se
comparados com qualquer outro case de quaquer lugar do mundo” (1P3). Cabe observar que ndo
foram identificadas, devido a0 baixo grau de fundamentacdo, “boas praticas’ que merecessem
aguma mencédo na presente andise. Os casos mais citados, por ordem decrescente do grau de
fundamentacdo, foram os seguintes: (1) declaracdo do Imposto de Renda via Internet - 22 citages -
; (2) compras detrénicas— Comprasnet - 18 citacOes - e (3) eleigbes detronicas - 10 citacOes.

%2 «Q portal do governo Rede Governo www.redegoverno.gov.br representa uma excelente oportunidade para
ofertar servigos governamentais que respondam as necessidades dos cidaddos.” (ACCENTURE, 2002, p. 45 —
grifo do autor).

% Em quadro intitulado “ Portais de Entrada Unica: Diversos Exemplos Excelentes’, as Nagdes Unidas (2002, p. 25)
citam o portal Rede Governo como um desses exemplos.
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A percepcéo dos entrevistados de quais seriam os projetos de e-gov ofertados no nivel
federal — “os tradicionais exemplos’ (TS3) — coincidiu em boa medida com agueles mencionados
por Chahin et d. (2004). Conforme ressaltado por esses autores, a prioridade politica foi revertida
em recursos para que 0s projetos citados, condderados prioritarios, tivessem franco
desenvolvimento, especialmente no periodo 2000-2002, com indicativos de continuidade em todos
eles a partir de 2003. Embora tenham sdo feitas mengdes eogiosas aos trés projetos citados
anteriormente, vale citar outros comentarios dos entrevistados a cada um deles, que, segundo o
entrevistado IP1, tém “aspectos que estdo dém do que € utilizado em quaquer outro pais do
mundo”, mas que configuram “iniciaivas pontuas’.

A presenca da Receta Federa na Internet, especiamente com a declaragdo do
Imposto de Renda, foi considerada pelo entrevistado SP2 um bom exemplo de servigo de e-gov

resolutivo: “vocé declara o imposto, envia e paga pela Internet. (...) Talvez sga o Unico grande caso.
E totalmente resolutivo e funciona’. A aprovagio desse exemplo de e-gov foi contraposta com os
aspectos de (1) controle sobre o cidaddo, inerente a funcdo de arrecadacdo de tributos — “um
negécio que se fala também é que para controle do cidad&o a gente tem boasiniciativas: 0 Imposto
de Renda é uma’ (SP3) - e (2) foco da oferta nas classes mais favorecidas — “o Bras|l € um caso
exemplar no mundo inteiro, na experiéncia de declaracdo de renda utilizando a Internet, mas, mais
uma vez, quem declara renda utilizando a Internet (...) € a dite. Entéo, mais umavez, € um exemplo
bem sucedido de e-gov paraadite’ (TA).

O Comprasnet foi 0 destaque das compras eetronicas, projeto que envolve recursos

da ordem de 14 hilhdes de reais anudmente, interliga mais de 2.000 6rgéos compradores e dispde
de cerca de 170 mil fornecedores cadastrados (FERNANDES, 2004c). As mengdes positivas se
concentraram nos aspectos de “eficiéncia’, “trangparéncid’ para o processo de contratacdo de bens
e servigos e ainda, como exemplo de projeto onde houve uma boa “ interacdo publico-privado”. As
criticas ou fatores que podem limitar o progresso dessa iniciativa foram rdivas a necessdade (1)
de sua expansdo, tendo em vista 0 volume de compras efetuadas por meio desse cand — * 0 pregéo
eletrbnico de sO pega uma fragdo muito pequena das compras. N&o deixa de ser um avango
extraordin&io” (SP2); “o Comprasnet e tem que ser potencidizedo. Ele tem que reamente
avancar muito mais.” (IP5) - e (2) de suamaior divulgacéo aos possivels fornecedores do governo —
“precisa ser bastante plangado a forma de divulgagdo das compras eetronicas do governo (...)

brasileiro” (IP2).
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O terceiro e ultimo “caso de sucesso” mencionado pelos entrevistados foi relacionado

as deicBes detronicas™. A excegdo de comentarios de aprovagao, esse projeto ndo foi considerado

por dguns entrevistados como uma verdadeira inidaiva de governo eetronico™, por utilizer a
Internet apenas para tramitacdo de dados e divulgacdo dos resultados das eeigfes, sem uma
participacéo do detor em uma eeicéo que pudesse ser condderada “virtud” ou “digital”, ja que o
procedimento obrigatorio de comparecer a uma se¢éo eeitoral ainda subsiste. O entrevistado 1P2
ressdta que houve, no caso da votagdo detronica, a Smples automatizacdo de um processo j&

exigtente, com possibilidade de se tornar um efetivo servigo de e-governo no futuro:

Vocé va numa zona eleitoral, vocé tem que digitar |a na presenca... Em
principio vocé poderia fazer isso em casa também, com certificacdo digital.
Eu acredito que ocorra, devera eventualmente chegar até ai, mas vocé pegou
0 MESMO Processo e Vocé o0 automatizou. Eu ndo estou fazendo a critica; eu
estou dizendo que esse processo € exatamente 0 mesmo.

A oferta de servigos de governo na Internet foi corfrontada, na andise do codigo
canais alternativos, com outros meios de provimento de servicos publicos (presencial, correio,
telefonia fixa e move etc.), tendo em vista que “ por muitos anos ainda teremos cidadéos que ou ndo
podem ou ndo querem acessar os governos diretamente via Internet” (CHAHIN et a., 2004, p. 69).

Os entrevistados entendem que a disponibilizacdo de servicos por meio da Internet
deve s priorizada, mas sem deixar de lado as outras formas de provimento: “[0 governo
eetrénico] € um meo (...). Ndo deve ser o Unico. (...) Por isso que é importante, quer dizer,
iniciativas levarem em conta as outras iniciativas tradicionais que a gente tem de prestacéo de servigo
publico e ndo serem radicdizadas” (TS3). As NagBes Unidas (2003, p. 34 — grifo do autor)
observam que as “formas tradicionais de servigos (...) devem ser mantidas em paraelo com
inicidivas digitas’. “Vocé quer fazer governo. (...) O éetrbnico é um detahe (...).", resume o
entrevistado SP3.

Os entrevistados agpontaram a possibilidade de que 0 e-governo talvez néo sga o meio
mais eficiente e adequado para se prestar determinados servicos, dependendo de condigOes
logidticas para acesso ou de capacitacdo do publico-dvo, aspectos relacionados, portanto, a
inclusio digita. Logo, deveria ser mantido o direito de escolha do cidaddo sobre qual o melhor

cand por meio do qua este pretende acessar 0S Servicos governamentais. 0 governo eetrénico néo

* Pode ser associado, também, com expressdes como: “projeto do voto informatizado” ou “urnas eletronicas’.
Verificar: CAMARAO, 2004.

* A Accenture (2003, p. 51), a0 contrério, considera a votaggo eletrénica no Brasil como a“maior aplicagso em
larga escala de governo eletrdnico parao cidadéo” .
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pode, portanto, ser viso como uma panaceéia para a oferta de servicos, por se conformar gpenas em
mais um cand de atuacdo do Poder PUblico, mesmo que a tendéncia sga de que este se torne o
principa meio de atuacdo futura dos governos.

O governo deveria continuar mantendo, portanto, diversas formas de atendimento para
gue cidadéos e organizagdes pudessem acessar servigos publicos, com a ressava de que os dados
fossem obtidos a partir de uma base de dados Unica, ou sgja, mesmo no caso de um atendimento
presencial ou por meio de um call center, aconsultaa ser feita pelo funcionario ou servidor publico
nos sistemas do governo deveria ser redizada por meio de uma interface web, estando as
informagdes armazenadas em um Unico repostorio. Essa medida impacta diretamente na forma
como os diversos orgaos publicos se integram, pois nem sempre um determinado servigo acessa
gpenas uma base de dados administrada por uma Unica organizacdo: € comum os Sstemas de
diversas unidades governamentais interagrem para disponibilizar uma informacéo consolidada ao
usuario.

O objetivo do codigo software livre foi perceber, na Gtica dos entrevistados, a
importancia do tema para a politica de governo detrénico — especiamente para a nova gestéo de
governo -, sem que fossem discuti dos aspectos tecnol 6gicos que se encontram fora do escopo desta
dissertacéo.

A gestdo atua de governo aponta 0 software livre como uma de suas prioridades,
propondo as diretrizes a seguir explicitadas, que tiveram origem em discussdes no ambito do Comité
Técnico de Implementacdo do Software Livre (letra a), liderado pelo Ingdituto Naciona de
Tecnologiada Informacéo (ITI), enall Oficinade Inclusio Digitd (Ietrab):

ad) Documento ‘Sigematizacdo das Oficinas de Plangiamento das Camaras Técnicas
do Governo Eletrénico” (BRASIL, 2004c, p. 2-3) - diretrizes gerais de implantacéo
e operacéo do Governo Eletronico no ambito das Camaras Técnicas e de toda a
Administracéo Federd:

- Priorizar solugbes, programas e servigos baseados em padrdes abertos e
multiplataforma.

- Ampliar a malha de servicos prestados aos cidadéos através de software
livre.

- Garantir ao cidaddo o direito de acesso aos servigos publicos sem obriga-lo
ausar plataformas especificas.

()

- Definir e publicar politicas, padrdes, normas e métodos para sustentar as
acoes de implantacdo e operacdo do Governo Eletrénico que cubram:
o (...)

0 uma politica naciona para o software livre.
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b) Documento “Relatdrio Sintese dall Oficina de Incluszo Digital”>:

Estimular a adogdo de padrdes de software que eiminem a dependéncia a um
Unico fornecedor e permitam manutencdo e atuaizagdo sem pagamento de
licencas, dando — sempre que possivel - preferéncia a softwares de codigo
aberto. Estimular politicas e programas de formacdo em plataformas e software
de cddigo aberto. (ibid., p. 8)

Disseminar e ampliar o uso e conhecimento do software de codigo aberto nos
programas e acdes de inclusdo digital promovidas pelo governo, como forma
de ampliar a seguranca e privacidade do cidad&o. (ibid., p. 13)

A grande prioridade dada pela atud gestdo de governo ao software livre, em
detrimento do software proprietério, ndo se mogtra integramente ainhada com o posicionamento
prevalecente na Clpula Mundid sobre a Sociedade da Informagdo (2003), evento no qua o
software de codigo aberto (além do software gratuito) foi identificado ndo como uma tecnologia de
implantacdo praticamente obrigatéria - conforme transparece na opcdo atua do governo peo
software livre -, mas Sm como mais um modelo de construcéo de softwares, juntamente com o
software proprietario. Um dos conceitos-chave para o acesso de conhecimento e informacéo na
Sociedade da Informacdo deve ser, de acordo com o documento fina da Clpula CUPULA
MUNDIAL SOBRE A SOCIEDADE DA INFORMACAO, 2003), a possibilidade de escolha do

melhor modelo de desenvolvimento de software para cada caso, desde que o valor para acesso ao

software esteja ao alcance de todos.

“Software livre’ foi um dos grandes temas do governo eetrénico no Brasil em 2003,
tendo sido objeto de uma superexposicaéo no primeiro ano de gestéo do novo governo, fato que foi
viso de modo regtritivo pelos entrevistados (cf. andise do codigo barreiras a politica 2003 —
Subsecdo 5.1.1 — Vaiavd “Formulagdo / Integracdo de Politicas’). A discussdo teria sido,
portanto, excessivamente ideoldgica em detrimento de aspectos técnicos e de custo-beneficio em
relacdo a solugdes proprietarias. “A questéo eu acho que estd, hoje, exagerada, no sentido do que
VOCe realmente consegue com o software livre ou software aberto em quanto tempo, e mais ainda, 0
gue vocé quer mesmo”, afirmou o entrevistado SP1.

A necessidade de avdiac@o prévia pelos 6rgaos publicos que migrarem seus sstemas

para software livre, com relacdo a aspectos técnicos e de custo-beneficio quando comparado ao

software proprieté&rio, foi uma das principais preocupagbes dos entrevistados quanto ao

% Este documento reflete, na verdade, ndo s6 a opinido do governo federal, mas também dos demais setores
envolvidos com a politicadeinclusdo digital, especialmente o Terceiro Setor.
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desenvolvimento dessa por¢éo da politica de governo eetrénico — “ o que importa nesse assunto, na
redidade, € ndo transformé-1o, também, em panacéia. (...) O software livre é a Unica opcdo? Néo é.
Vocé tem que tracar todas as consideragfes.” (IP5). A ideologizacdo do software livre edtaria, de
acordo com os entrevistados, impossibilitando uma discussio técnica mais gprofundada: “a
discussio de software livre de ha muito ndo é mais técnica, ela é politica. Esquerda e direita. Como
e (...) existisse esse negocio de esquerda e direita” (SA3).

A fdta de divulgacéo, especidmente por parte do governo, de estudos que possam
comprovar que a migracao de Sistemas proprietarios para sistemas em codigo aberto realmente sgja

capaz de trazer ganhos no medio e longo prazo foi vista como um aspecto negativo:

eu acho que isso tem que ser muito bem pensado e muito bem equilibrado.
Acho que requeria estudos mais aprofundados sobre principais areas aonde o
software livre € aplicavel ou pelo menos onde ele deveria ser... onde o
trabalho devia ser comegado, essa experiéncia devia ser comecada, para que
se evitasse migragOes que pudessem trazer problemas mais pra frente. (SP7)

N&o existe ainda um estudo independente que demonstre que vocé ndo vai
ter um custo, ou g, qua é o custo de implantar o software livre que vocé
va ter ao longo dos anos? A gente ndo tem nenhum estudo independente.
(...) ndo existe nenhum estudo independente que possa me dizer: quem adotar
o software livre agora, 14 na frente vai ter um problema porque a questdo do
custo de ter pessoas fazendo a customizagdo, fazendo a manutengdo desses
softwares e tal, isso ndo vai ser maior. (SP8)

Embora os entrevistados tenham manifestado incerteza quanto as vantagens futuras que
podem advir, ou ndo, da utilizacdo generdizada do software livre no setor publico, houve a
percepcdo gera de que podem ser obtidos ganhos imediatos em eficiénda nessa opcéo de
desenvolvimento de software, em dois aspectos. (1) reducéo nos valores referentes ao envio de
royalties ao exterior e (2) economia de recursos na aquisicdo de licencas. O primeiro aspecto é

representado pelafala do entrevistado TS2 e 0 segundo pela opinido do entrevistado SP3:

reducdo no envio de royalties ap exterior

ha 2 aspectos. Um, economia de recursos. N&o € que vocé deixa de poupar.
Software livre ndo sai tudo de graga; (...) Vocé vai deixar de emitir recursos
financeiros na forma de royalties para o exterior, vocé va aplicalos em
recursos humanos internos, entéo esse dinheiro circula aqui dentro - menos
evasao de divisas e mais construgdo de riqueza naciond. (TS2)

economia de recursos na aguisicao de licencas

Entdo, eu acho o seguinte: que a questéo do software livre é fundamental,
principalmente para um pais pobre como 0 nosso. Quer dizer, € um absurdo o
que a gente paga a de licenca para determinadas aplicaces, de
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determinados servicos ai que podem tranqlilamente ser feitos com
plataformas de software livre. (SP3)

Tendo em vidta 0 curto espaco de tempo desde que o tema software livre ganhou
espaco na agenda do programa de governo eetronico brasileiro, haveria a necessdade, de acordo

com entrevistados da iniciativa privada, de um guste do mercado para assimilacéo do novo modelo,

ou sga, pelas empresas do segmento de TI, para que, num segundo momento, os ganhos de
eficiéncia anteriormente comentados pudessem ser auferidos. O entrevistado IP1 explica esse
entendimento: “o mercado vinha ha anos desenvolvendo gplicativos para uma plataforma. Quando
muda de plataforma, dgumas coisas sBo perdidas. Mas 0 retorno que se tem em termos de
economia € substancia. Acho que isso ndo tem como negar.” Seria necessaria, para que
adaptacéo ocorresse, uma maior divulgacéo das diretrizes do governo com relagdo ao tema: “eu
acredito que existe uma necessdade muito mais forte, muito mais ampla, de informagéo e
socidizacdo dessa informacd mesmo, para que as empresas possam Sse preparar para
mudanca.” (IP2).

Os entrevistados ressataram, ainda, que a palitica de software livre visa diminuir — ou

diminar - a dependéncia do governo federa ante fornecedores de software propriet&rio®’. Essa

diretriz governamentd teria a capacidade (1) de aumentar o poder de negociacdo do Estado perante
seus fornecedores — “pressionar os fornecedores de software proprietério, que sdo muitos, que so
o0s grandes fornecedores de governo, de repensar sua propria estratégia, ou sga, Sua estratégia
comercid, sua estratégia de atuacdo, na parceria com o governo” (IP2); “cria menos dependéncia,
quer dizer, quanto menos dependente tu ficar, mais possibilidade de barganha e de ter um mehor
resultado, tu vai conseguir com is0.” (SP3) — e (2) de aumentar a cgpacidade e 0 conhecimento
técnico do setor publico num modelo de desenvolvimento que ndo estgja sob controle absoluto do
setor privado, a partir da construcdo de softwares por meio do conceito de “comunidades’ (citado
pelos entrevistados T4 e | PS5, por exemplo).

A participacdo dainiciativa privada na construcao da politica de software livre foi citada

como fundamental pelos entrevistados, setor que se beneficiaria desse incentivo a ser dado pelo
setor publico a partir do direcionamento das agOes e de investimentos propriamente ditos. “no caso
de empresa, acho que quem tem que desenvolver principamente software sdo as empresss. (...)

Entdo, acho que é para incentivar tendéncias como, por exemplo, a do software livre. O poder de
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compra do Estado € derradeiro.” (SP6); “€ uma oportunidade, o governo eetrénico, € uma
oportunidade de negdcios ‘violenta para o setor privado, em termos que o0 governo tem que
investir, tem que investir bem... O sator privado é que va fornecer uma boa parte, mesmo no caso
do software livre, (...) s8o empresas privadas que trabaham no desenvolvimento.” (TS5).

A inter-relacdo das politicas de software Ivre e de inclusdo digitd (ID) no bojo do

programa de governo eetronico foi citada como um fator essencial para a sustentabilidade dos
telecentros, em razéo da economia de recursos oriunda da reducdo de custos envolvidos nas
licencas de softwares — “quando vocé fala em telecentros, € 6bvio que nos telecentros € melhor o
software livre” (SA4). Outras opinides (entrevistados SP11 e TSI, por exemplo) reforcaram a
importéncia de que a politica de ID estga ligada com a diretriz governamenta de utilizacéo de
Sstemas abertos.

O software livre foi visto pelos entrevistados também sob o ponto de vista da palitica

naciona de tecnologia da informacdo, tendo em vida que esse novo modelo de desenvolvimento

pode ser um fator de crescimento da indUstria naciond de software, ou sgja, € uma discusséo que
pode revolucionar muito mais coisas’ (SA2). A contribuicdo desse novo paradigma poderia ser
aproveitada tanto no setor académico quanto no setor privado, segundo o entrevistado TS2: “vocé
va esar gudando a desenvolver setores tecnolégicos que sf0 estratégicos das nossas
universdades, desenvolver uma indigtria naciond de software.” Além disso, a visdo do entrevistado
SP10 mostra o horizonte esperado com relacdo ao aud direcionamento dado aos Sistemas abertos

para a politica de desenvolvimento do pais.

software livre sindiza para a admissdo de independéncia de fornecedores, a
um projeto mas independente do pais, um projeto que vaorize o
conhecimento e a intdigéncia naciona, e 0 desenvolvimento colaborativo
entre paises, que também € uma sinaizagdo politicaimportante. (SP10)

Conforme mencionado anteriormente, por ocasido da andise do codigo legisacdo —
certificacdo digital (Subsecdo 5.1.4 — Vaiéve “EdruturaLegd”), o baixo grau de fundamentacéo
desse codigo ndo permitiu uma andlise que levasse a conclusdes sobre a percepcdo gerd dos
entrevistados sobre o tema. De qualquer modo, entende-se que 0 marco lega dessa érea do
governo eetrénico encontra-se razoavelmente bem estabelecido — “eu acho que 0 moddo legd €

bagtante razoavel” (SP9) -, de onde resultou a ICP-Brasl, restando para a andlise do codigo

*" Relatério Sintese da |1 Oficina de Inclusio Digital: “Estimular a adog8o de padrdes de software que eliminem a
dependéncia a um anico fornecedor e permitam manutencdo e atualizagdo sem pagamento de licengas, dando —
sempre que possivel - preferéncia a softwares de cédigo aberto.” (BRASIL, 2003b, p. 8).
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certificacdo digital a averiguacdo das consideragdes dos entrevistados sobre outros aspectos
dessa palitica, no contexto do e-gov, que ndo sua estrutura regulatdria.

Essencid a servigos on-line que s enquadrem nas categorias “interdtivos’ e
“transacionals’ estagios |11 a VvV da Figura 2 — Subsecdo 2.2 desta dissertacdo), a certificacdo
digital é vista pela atual gestdo de governo como uma das politicas que fazem parte das diretrizes
gerais de implantacéo e operacdo do Governo Eletrénico no ambito das Camaras Técnicas e de
toda a Administracdo Federd: “os sitios e servigos on-line do Governo Federd devem contar com
politicas de seguranca que garantam a privacidade dos cidaddos, a preservacdo de dados, a
auditabilidade plena e a seguranca dos sstemas e 0 Sgilo determinado por normas legais ou
necess dades edtratégicas’ (BRASIL, 2004c, p. 3 — grifo noso).

Como parte da politica de e-governo, a certificagdo digitd foi reconhecida como uma
politica de grande significancia que vem apresentando bons resultados: “é ago de uma importancia
tremenda e a adocéo disso € ‘pra ontem’, sendo que o governo federa fez bastante coisa nesse
sentido. (...) Estd andando bem e eu acho que isso é muito positivo.” (SA1). De modo semelhante
opina o entrevistado TS5: “eu estou absolutamente convencido que certificaco digita é fundamental
para o desenvolvimento do e-gov, ou Sgja, para voce ter confianca e prestar servicos pela Internet,
o cidadéo tem que ter sua certificacéo digital.” Embora reconhecida como uma politica importante
para 0 cumprimento dos objetivos do governo eetronico, em termos de prioridade da nova gestéo,
a catificagdo digitd estaria cedendo espago as nicidivas de inclusio digitd e oftware livre, na
opinido do entrevisado SP6: “eu diria que inclusdo digita e software livre sdo, sem divida dguma,
muito mais prioritarios nessa gestéo. Certificac@o digita aindand é umagrande prioridade’.

Os aspectos de seguranca e privacidade também foram destacados pel os entrevistados

COMO pegas essenciais do governo eetronico que dependem da certificagéo digitd para se fazerem
presentes nessa politica “a primeira questdo € a questéo da seguranca. Estou falando s&io: a
guestéo da seguranca é s&ria mesmo. Sem seguranca Vocé ndo consegue fazer nada, ndo vai atender
cidad&o, ndo vai atender negdcio, ndo vai atender empresas, ndo va atender 6rgéos...” (SA3).

Agre (1999, p. 2 — grifo noss) Utiliza a vertente econdmica da Teoria Indituciond
(apoiando-se em autores como Coase, Granovetter e Williamson) para observar que a
“abordagem indituciond € particularmente indicada para a andise de questdes de privacidade.
Privacidade é patentemente um assunto indituciond; refere-se a habilidade inditucionamente
organizada de individuos em negociar seus relacionamentos com outros [individuos].” Esse autor

conclui seu artigo sobre as questdes de identidade humana e seu desenvolvimento implicito na
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Economia e na Ciéncia da Computacdo argumentando que “a promocéo de tecnologias que
promovem a privacidade deveriam visar sua incorporacdo no desenho das indituigbes em gerd e
dos mercados intermediérios em particular” (AGRE, 1999, p. 15).

Tendo como principio a experiéncia pionera do Sistema de Pagamentos Brasileiro
(SPB) — no que tange, especidmente, aos aspectos de informética envolvidos — a certificagdo digita
no Brasil, ndo obstante ter obtido avangos Significativos nos anos recentes, gpresenta como principal
fator limitador, no contexto do governo eetronico, a escassez de servigcos governamentais que
requeiram inovacdo tecnolégica. Knight e Wanderley (2004, p. 109) descrevem o novo SPB
como “um dos destagques da tecnologia da informacéo no Brasil.” O sstema, segundo esses autores,
€ um exemplo de parceria efetiva entre os setores pulblico e privado, ndo se tratando, entretanto, “de
um projeto de e governo, mas Sm de um servico de grande interesse publico, cujos participantes
s80 0s bancos, tanto os publicos como os privados, liderados pelo Banco Centra” (KNIGHT;
WANDERLEY, loc. cit.). Destacam, ainda, que “a certificacdo digital, incentivada pelo novo
SPB, est& proporcionando 0 uso mais seguro da Internet, nos casos em que é mais necessario”
(ibid., p. 113 — grifo nos0).

Essa fdta de aplicacdes e servicos de egoverno foi 0 aspecto que mereceu maior
atencdo nas citagbes dos entrevistados. “eu acredito que 0 que precisa ser incentivado neste
momento € a criagdo de aplicacles para 0 que ja existe’ (IP2). Para os entrevistados, cidaddos e
organizagdes em gerd anda ndo conseguem visudizar a utilidade de se possuir, por exemplo, um
certificado digital para acessar servigos publicos na Internet: “na verdade, o que ocorre com a
certificacéo digitd, estd se fando, se falando, mas vocé néo vé ainda as aplicagoes, ou sga, (...) eu
andan&o vi como utilizar.” (SP8).

O caminho a ser buscado seria, na opinido dos entrevistados, a massificacdo ou

popularizacdo da certificacdo digital — que ainda se encontraria restrita ao nicho da comunidade de

tecnologia quanto a compreensdo de sua utilidade -, dependendo, por conseguinte, da criacéo de
aplicagdes que pudessem proporcionar seu uso. Um exemplo prético sfo os certificados digitais e-
CPF e eCNPJ da Secretaria da Receita Federd que proporcionam, com a utilizacdo de
certificacdo digital, servicos desse Orgdo via Internet, como: emissdo de comprovante de
arrecadacao e copia da declaracdo, informacéo quanto a Situacéo fiscal do contribuinte e outros.
Para que essa massficacdo na utilizagdo ocorra, os entrevistados ressdtaram a

necess dade de uma mudanca de cultura, ou sga, criacdo de uma “cultura de confianca’ em relagéo
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a utilizacdo de certificados peos usu&ios de servicos de e-governo, conforme opinido do
entrevistado 1P2:

Vocé vai dar validade juridica a um documento, vocé passa por uma quebra
de paradigma muito grande, a comecar (...) pelo nosso préprio modelo
cartesiano em aceitar que a validade de um documento ele so é vaido ou s6
tem fé publica a partir do momento que €le recebe uma tutela de um carimbo
ou uma assinatura. (...) a partir do momento que eu ndo precise realmente ir
a um cartério para conseguir uma autenticacdo de assinatura, vai facilitar
sobremaneira minha vida.

Como principal aspecto postivo, do ponto de vista do usuario de servicos de e

governo, os entrevistados ressdltaram a comodidade em termos de economia de tempo que 0s

servicos seguros baseados em certificacdo digital podem proporcionar em comparagdo com outros
canais de provimento de servigos publicos. O entrevistado IPS vé vantagem da seguinte
maneara
Quando eu falo “ganhos de eficiéncid’ é ganhos de eficiéncia na percepcéo
do cidad&o, que faz uso de servigos do governo e que hoje é obrigado air a
canais fisicos, assnar um monte de papéis.. Passaria a utilizar canais

eletronicos no qua a certificacdo digital é um item fundamenta para a
garantia do processo, da legitimidade e legalidade do processo. (IP5)

A importancia da certificacdo digita na politica de e-governo, aém dos ganhos em
eficiéncia e reducéo de cugtos internos ao proprio governo que oS servigos eetronicos podem
proporcionar, deve-se ao fato de que essa tecnologia tem o potencial de legitimer as relactes entre
0s atores indtitucionais a medida que a credibilidade mUtua sgja construida nas transagOes virtuais e,
no caso das questdes atinentes a privacidade, mediar as relagdes humanas no “mundo virtua” de
forma que o individuo (cidad&o) tenha confianca em repassar suas informagdes pessoais ao Estado
via Internet. Além disso, esse processo de legitimacdo pressupde a existéncia de uma crenca gerd
de que as transagOes redizadas eetronicamente possam gerar 0S mesmos efeitos e garantir os
mesmos direitos caso fossem redlizadas presencia mente em uma reparticdo publica

A andlise do cddigo compras eletronicas teve o intuito de verificar quéo importante €
esainiciaivade G2B (governo para negdcios) para o programa de governo eetrénico brasileiro, na
percepcdo dos entrevistados. Tendo em vidta a andise efetivada anteriormente em relacéo ao
codigo legidacdo - compras eletrénicas (Subsecéo 5.1.4 — Vaidvd “Edrutura Legd”), esta
subsecdo ndo levara em consideracéo a Stuacéo da estrutura lega que regulamenta tal iniciativa do

governo eetronico.



179

A presente andise considerou, ainda, as citagdes ao codigo politica de contratacdo
de bens e servicos, por ser este codigo um conjunto maior do qua aquele faz parte, conforme
observado peo entrevistado 1P5: “é um item que normamente e estd enquadrado dentro de
governo eetrénico, mas, sobretudo, antes de ser governo eetrénico ele € parte de um processo
muito maior, (...) que € alogigtica de aquisicdo e distribuicdo de bens e servigos do governo.”

O primeiro foco de atencdo dos entrevistados foi exatamente ressalvar que as compras
eletronicas ndo podem ser vistas de modo isolado, mas como parte de uma politica maior do
governo que envolveria aguisicles (contratagdes) de bens e servigos, além dalogidtica: “entéo iso €
alogistica como um todo. O governo compra. (...) Mas seraque e distribui bem? Esta comprando
0 nimero de itens certos, quer dizer, isso esta sendo gproveitado? (...) Estd comprando demais?
(...) A parte de compras elaé um pedaco de logitica” (SP3); “compras e etronicas elas véo facilitar
sobremaneira o ganho de eficiéncia, o ganho de compstitividade, (...) reducdo de custos para o
governo, desde que inserida num trabaho que enxergue a logistica de compras, de aquisicles,
compras e distribuicio de bens e servigos do governo.” (IP5).

t® no Brasl — leildes

O estggio aud das iniciativas federais de e-procuremen
reversos™, no caso do Comprasnet - foi visto pelos entrevistados de modo bastante positivo, tanto
em relacéo ao que foi implementado no periodo 2000-2002 quanto as perspectivas para o futuro. A
opinido do entrevistado foi nos seguintes termos. “nessa parte de compras eetrénicas a gente esta
caminhando bem. (...) o Brasil € um vetor nessa &rea, nessa parte de compras eetronicas. Estd bem
(...) naponta.”.

As oportunidades de mehoria no sstema de compras eetronicas federal foram
comentadas em dois sentidos (1) aumento no volume de contratagbes eetronicas quando
comparadas aquelas redlizadas na forma tradiciona e (2) melhoria e smplificacdo do Comprasnet
ems.

Quanto ao primeiro aspecto, o0 entrevistado SP2 observa que “o pregéo eetronico ee

SO pega uma fragdo muito pequena das compras. Ndo deixa de ser um avango extraordinério.” De

% «(.) o procurement é um macro-processo que envolve ndo somente o processo de aquisicdo de bens e

servicos, mas também os processos de selegcdo de fornecedores, logistica, armazenamento, recepgao, inspecéo e
monitoramento. (...) O e-procurement pode ser entendido como 0 macro-processo de procurement desenvolvido
com o auxilio datecnologialnternet.” (JOIA; ZAMOT, 2003, p. 2).

% “Uma das modalidades de compra reversa é o |eil&o reverso, que por sua natureza estabelece um processo de
competicdo entre os vendedores para conquistar avenda. O leildo reverso funciona de forma invertida em relacéo
a0 leildo tradicional (ou Leildo Inglés). Nesta modalidade, um comprador exprime sua necessidade de aquisi¢éo, e
diversos fornecedores competem pela venda através de ofertas de precos cada vez menores” (SAFADI;
REINHARD, 2002, p. 4 — grifo nosso).
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fato, apesar dos “avangos alcancados nos principais procedimentos do processo de compras da
administracéo federd braslera, a andise mostra que a compra eetronica, redlizada principamente
por meio do pregdo detronico, tem peso ainda pouco significativo® (FERNANDES, 2004c, p.

244 — grifo nos0). Para aumentar o0 percentud de utilizacdo dessa iniciativa de G2B, haveriaa
necessidade, de acordo com o entrevistado 1P2, de maior divulgacdo da sstemética por parte do
governo.

Além de maior divulgac@o, o Sstema de compras eletronicas federa precisariater suas
funciondidades aprimoradas, smplificadas e aumentadas em quantidade: “é preciso que cresca o
numero de funciondidades disponiveis para compras eetronicas. Ela precisa se tornar cadavez mais
amples”, destaca 0 entrevistado IP2. Td smplificacdo poderia trazer ganhos ao sstema de
compras detrbnicas federd, pois, “um processo mais smplificado de compras do governo”,
argumentam Diniz, Mauro e Souza (2001, p. 6 — grifo nos), “— que devera ser obtido através do
comércio eetronico — dém de ndo gerar 0 caos e corrupcdo desenfreada, poderd aumentar a

eficiéncia e eficdcia dos gastos do governo.” O entrevistado |P5 argumenta que a eficiéncia pode ser

vista ndo s6 como reducdo de custos de aguisicao: “nés estamos falando de dois tipos de beneficios:
ndo somente custos menores como prazos menores e qualidade adequada para 0 que 0 governo
desga.”

Em estudo de caso smples, que pode ser citado a titulo de exemplo, envolvendo um
pregdo eetronico realizado em agosto de 2001 peo Ministério da Previdéncia e Asssténcia Socid
para aquisicdo de medicamentos, Joiae Zamot (2003, p. 12) constataram que, “ quanto a Eficiéncia,
foi demonstrado que através da modaidade Pregéo Eletronico € possive: (...) uma reducdo nos
custos de aguisicéo de produtos para o setor publico de quase 30%, sem mencionar 0S Custos
adminigrativos’. De acordo com Fernandes (2004c), a utilizacdo do pregéo eetronico etaria
trazendo esses beneficios ao governo federa, com economia potencia estimada em 3,5% do vaor
total das despesas com contratactes da administracéo federal.

Foram apontados, também, outros dois aspectos positivos ligados a utilizacdo de
compras governamentais por meio da Internet: (1) transparéncia e democratizacdo do processo de
compras e (2) comodidade para os fornecedores. O primeiro aspecto foi destacado nos seguintes

termos pelos entrevistados SP11 e SP8: “eu acho que as compras governamentais € fundamental

pra dar trangparéncia, diminui os custos, da iguadade de oportunidade a fornecedores’ (SP11); “a

% Do total de 6.238 pregdes realizados pelo governo federal no periodo 2000-2002, 5.684 foram presenciais e
apenas 554 eletronicos (FERNANDES, 2004c, p. 241).
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outra énfase que 0 governo tem dado ai em G2B que € o Comprasret. (...) O que se vende com
isso a € atrangparéncia (...), provoca uma trangparéncia maior e uma maior participacéo também,
ou sga, uma democratizacdo das compras do governo” (SP8). S&fadi e Reinhard (2002, p. 3 —
grifo nos) gpontam, inclusve, ganhos em governanca detrbnica que podem advir da maior
trangparéncia proporcionada por sistemas de e-procurement:

0 conhecimento de que 0 governo representa uma importante parcela de
volume de transagdes, e a urgente necessidade de transparéncia, em nive
publico, nas transagbes de governo — o que o difere qualitativamente da
iniciativa privada, fica evidente que o0 uso das préticas de comércio e etrbnico
€ bastante indicada como instrumento facilitador da implementacdo de
governanca eletronica

Como consequéncia de uma maior transparéncia no processo como um todo, os
entrevistados argumentaram que solugdes de compras governamentais via Internet podem dar uma
maior oportunidade de participacdo para pequenas e médias empresas, quando se compara a forma
eetrénica com atradiciona: “é um espaco de democratizacéo das compras do governo ‘violento':
VOCE permitir aos pequenos ter acesso” (TSD).

Um outro beneficio apontado pelos entrevistados seria a comodidade que os sstemas
de compras governamentais via web podem trazer aos fornecedores. Alguns exemplos foram
citados por entrevistados do setor privado:

acho muito interessante a gente poder participar de um pregéo, de um
processo licitatério, sem precisar ir comprar um edital. Faz o download pela
Internet sem precisar preparar uma proposta que € um “livro” ou entdo uma
“enciclopédia’, podendo fornecer as informagBes basicas pela propria
Internet, participar dos lances e verificar os resultados sem ter necessidade
deir num cliente seu (...). (IP1)

qualquer empresa, hoje, através do Comprasnet pode entrar, ter ainformagdo
do que va ser comprado, como va ser comprado e quando vai ser comprado.
(IP4)

Verifica-se, portanto, que o conceito de compras eetronicas — considerado de modo
intercambiavel com e-procurement nesta subsec@o de andise - foi identificado pelos entrevistados
como uma das importantes iniciativas do governo eetronico para acancar seus objetivos de ganhos
em didénda - com economias proporcionadas a partir de uma maor competitividade entre
fornecedores e a consequiente obtencdo dos melhores precos -, inovagdo em Processos, maior
trangparéncia e qualidade/comodidade dos servicos prestados para 0s usu&ios. Logo, a

implementacdo de compras eetrbnicas pode trazer reflexos préticos e postivos com relacéo as
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medidas que visam a reforma e a modernizago do Estado (SAFADI; REINHARD, 2002), a partir
dos beneficios anteriormente citados.

A andise do codigo integracdo teve o objetivo de investigar a importancia do tema
para 0 programa de governo eetrénico brasileiro, na dtica dos entrevistados, como uma das
edratégias para gprimorar a oferta de servigos publicos via Internet. Vae lembrar que, por ocasiéo
da andlise do codigo barreiras a politica 2003 em diante (Subsecéo 5.1.1 — Vaiavd
“Formulaco / Interacdo de Politicas’), aintegracao foi gpontada pelos entrevistados como um dos
riscos para 0 acance do sucesso do egov no Brasl, caso ndo sgam implementadas as agoes
necessxrias para compartilhar os recursos de Tl do governo federa, especidmente agqueles
baseados em plataforma web (foco desta pesquisa).

Assm como software livre e ceartificacdo digital, as aghes de integracéo de sstemas e
infra-estrutura de tecnologia do governo federal — que exige medidas de interoperabilidade — sdo
vidas pela atud gestdo de governo como mais uma das inidativas que fazem parte das diretrizes
gerais de implantacéo e operacdo do Governo Eletrénico no ambito das Camaras Técnicas e de
toda a Administracéo Federa (BRASIL, 2004c).

O tema “integracéo” esta diretamente relacionado ao nivel de maturidade dos sitios:
guanto mais medidas de integracdo forem tomadas, maiores as chances de servigos integrativos e
transacionais serem ofertados a sociedade. O entrevistado SP4 confirma que “a parte transaciond
(...) depende muito da questéo da integracdo. Porque a maior parte das bases, elas ja existem, s0
gue Voce precisa ter sempre um broker, uma forma de vocé chegar e fazer a troca de informagtes
pra que vocé possa produzir uma informacéo e colocar [on lingl.” Esse mesmo entrevistado
argumenta a necessidade de se “resolver a questéo daintegragéo pra gerar novos servigos. Porque
(-..) a boa manipulagdo e o desenvolvimento de aplicagbes web ja pode gerar NOVOS Servicos pro
cidad&o, novos servigos para a area-meio do governo, paraa gestéo (...).”

Assm como foi referenciado com relacéo as compras eetronicas, as medidas que
visam & integracd dos recursos de TIC do governo federal também podem auxiliar na
modernizacdo do Estado, ja que estruturas e processos de areas distintas ppdem passar a se
intercomunicar melhor e gerar ganhos em eficiéncia e eficicia nos servigos publicos. A integracéo,
no sentido de ferramenta para a reforma administrativa, seria o lado tecnologico da coordenacéo

horizonta, que ocorreria no plano politico:

0 avango do governo eletronico pressupde uma mudanga, talvez profunda, na
estrutura organizacional. A segmentacdo, o insulamento entre as aress...
Talvez, 0 primeiro passo para essa mudanca sgja diminuir a autonomia que
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existe hoje nos 0rgéo e entidades para alocar seus recursos de TI. Impor
uma série de padrdes.. Padres tanto pra definir o que é prioritério, como
também para padrdes de tecnologia, de operagdo... Para permitir que a
integracdo dos bancos de dados, dos sistemas, dos processos possa
acontecer. (SP2)

Os entrevistados criticaram a fata de importéncia dada ao tema na gestdo de governo
no periodo 2000-2002: “o governo eetrénico nesse periodo inicia ee se preocupou em colocar
Stes, colocar a‘card do governo na rede, colocar vérias informacdes. Ele ndo se preocupou com
interatividade e com interoperabilidade, com compatibilidade.” (SP6). Para a gestéo iniciada em
2003, houve a percepcéo de que o tema esta inserido na agenda do egov de uma forma mais
incisva “a integracéo é uma questdo fundamenta” (SP10). O entrevistado SP3 concorda com a
opinido do entrevistado SP10: “o0 governo hoje esta tendo (...) uma abordagem de governo
eetronico de uma mangra mais (...) estruturada, quer dizer, abrindo frentes todas, cuidando
dainteroperabilidade, também, disso tudo.” Um outro aspecto ressatado pelos entrevistados quanto
a0 tema paraa aua gestéo de governo foi ainter-relacéo entre “integracdo” e “ software livre’, duas
iniciaivas que vém sendo priorizadas no programa de governo eetronico federd:

acho que o Brasil (...) esta numa fase de mudar o paradigma da politica
maior de tecnologia da informagdo do pais e também mudar a politica de
governo eetrénico, modernizando, avancando, integrando e tendo como
fundamento padrfes abertos, interoperéveis, inovacdo e a ndo-dependéncia
de um Unico fornecedor. (SP6)

O estggio aud da integracéo do governo eetronico no Brasil foi visto como incipiente
pelos entrevistados, refletindo, em boa parte dos casos, as impressdes manifestadas quando
questionados quanto ao nivel de maturidade dos sitios do governo federa, como se depreende da
opini&o do entrevistado SP3: “ o grau de utilizagdo e o de integracdo do servigo € muito pequeno”. A
fda do entrevigado SP5 também é um outro exemplo desse raciocinio: “o governo tem bons
sstemas, mas estéo todos espa hados e desintegrados. Ent&o, 0 governo tem uma caréncia muito
grande daintegracéo desses sistemas.”

A implementacéo de padrfes de interoperabilidade seria essencia para que todo o

discurso de integracdo que se tem em relacéo ao governo eetrénico se tornasse redidade: “de éum
aspecto tecnol6gico mas ele permeia toda a Administracéo Publica” (SP1); “eu tenho que garantir
interoperabilidade, porque isso num governo é uma coisa muito ria, a interoperabilidade.” (SP7).

O entrevistado SP10 explica a necessidade de utilizar o termo “integracdo”, de uma forma macro,

em vez de “interoperabilidade’:
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Interoperabilidade € a estratégia para obter a integracdo. (...) Porque a
integracdo também tem conceitos que ndo passam peo pefil de
interoperabilidade. O governo em g, para coisas iguais ou Smilares, tem
conceitos diferentes de sistemas. Entdo ndo é nem um problema de
integrac&o tecnol6gica, mas um problema de integracdo conceitua, (...). As
vezes sa0 coisas diferentes. Aparentemente tem 0 mesmo nome, mas S0
coisas diferentes na sua defini¢éo lato, organizativa. (SP10)

Em 2003, padrdes estiveram em discussdo no ambito do Comité Executivo do
Governo Eletrénico (CEGE), o que sndiza para um periodo de implementacdo de medidas
concretas a partir de 2004, pois os reflexos desse tema podem afetar as iniciativas relativas as areas
de competéncia dos demais comités técnicos do CEGE: “a parte relativa & interoperabilidede. E
fundamental e repercute em todas as camaras. Entéo, vocé definir (...) a arquitetura de
interoperabilidade do governo detrénico ela é fundamenta.” (SP4). O aspecto coercitivo da
implementacdo desses padrfes foi lembrado pelo entrevistado SP4: “é 10gico que no ambito do
governo federd ele deve ter um lado mais de obrigatoriedade.”

O governo brasileiro vem aproveitando o cen&io internaciond néo somente para
“exportar” seus casos de sucesso em e-gov (declaracdo de Imposto de Renda detrénica,
Comprasnet e outros), mas também para“importar” projetos e métodos de traba ho que vém sendo
utilizados com sucesso em outros paises, a exemplo do modelo de interoperabilidade para e-gov do
governo briténico. Esse padrdo foi adaptado a0 programa de governo detrbnico brasileiro e
denominado de e PING (Padrdes de Interoperabilidade do Governo Eletronico). Os entrevistados
SP3 e SP4 comentaram sobre 0 assunto: “nos temos parcerias internacionals ai que podem nos
gjudar. Por exemplo, o caso (...) do Reino Unido. No caso dos padrdes de interoperabilidade é um
negdcio que agente estudou (...). A base no Brasil vai ser o modelo inglés. (SP3); “a gente estd com
uma forte influéncia da arquitetura do Reino Unido (...). Até para ndo reinventar a roda. Governos
gue jatém experiénciafizeram esse traba ho.” (SP4).

O cbdigo acesso representa a contrapartida do codigo oferta em relacdo a capacidade
de cidaddos e organizagBes acessarem a Internet, sendo a inclusdo digital (ID) - outro codigo
auténomo - seu principa foco de atencdo. O codigo inclusio social foi tratado juntamente com a
ID por ser aguele um conjunto maior deste. Nesta subsec@o, a ID foi visudizada em torno de
diversos assuntos, que sdo o0s demais codigos a ea relacionados, conforme apresentado no Quadro
17 (Quadro-sntético — Vaidve “OFA — Oferta / Aces0”), a saber: (1) capacitacdo; (2)
desenvolvimento local; (3) telecentros; (4) papel das escolas, (5) contribuicéo do Terceiro Setor; (6)
contribuicdo da iniciativa privada; (7) financiamento para ID e (8) exemplos de projetos de ID. O
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codigo contetidos apresentou baixo grau de fundamentaco para as citagdes relacionadas ainclusio
digitdl, o que impossibilitou a andlise desse assunto.

Antes de se proceder a andise dos codigos relacionados a acesso e incluso digital,
cabem agumeas ressalvas. Acesso deve ser visto no contexto da Sociedade da Informacéo e ndo
somente na acepcdo tecnoldgica do termo — que envolve computadores, redes, capacidade de
processamento computaciond, infra-estrutura e outros termos relacionados as TIC. Obviamente, a
tecnologiafoi aqui considerada, mas ndo € o principd ingrediente da andise.

De modo semelhante, indusdo digital foi percebida nesta dissertacdo como parte da
politica de governo detrénico, que no Brasl ganha mais espago do que usuamente se concede na
literatura internaciond ligada a e gov™* — onde é identificada como “divisio digita” (CASTELLS,
2003) -, exatamente pela desigualdade socia reinante no pais. Esses dois codigos devem ser vistos,
portanto, como integrantes de conceitos maiores, quais sgiam, o de Sociedade da Informacdo e o
de governo eetronico.

Para a gestdo de governo iniciada em 2003, inclusfo digitd € uma politica de grande
importancia para 0 e-gov — “no centro do governo detronico esta aincluso digitd” (SP6) -, tendo
sdo edtabeecidas, assm como referenciado anteriormente para software livre e integracéo,
diretrizes gerais para sua implantacéo e operacéo no ambito do Programa de Governo Eletrénico
(BRASIL, 2004c).

Quanto ao codigo acesso, a percepcdo dos entrevistados é a que esse € o primeiro
passo para a inclusio digita, ndo sendo condderado suficiente mas, ab mesmo tempo, essencid
para um agproveitamento integra das potencididades do governo detronico: “uma primeira fase do
processo de inclusio digital é dar 0 acesso. Essa é aprimeira fase. Mas isso logo se esgota. E
preciso ir dém dissn.” (SP11); “a outra coisa € que a gente sempre enfatiza que inclusdo digitd ndo
€ S0 oferecer acessn. Acesso € 0 primeiro passo.”(TS4). O entrevistado TS1 defendeu o acesso
como parte imprescindivel do e-gov: “vocé ter que ampliar o paravocé ampliar afuncéo do
governo detronico. Enquanto isso ndo acontecer, vai ser muito dificil.” (TSD).

O acesso a informagéo disponivel na Internet foi visto como um direito dos cidadaos,
ou Sga, para agueles que quiserem fazer uso desse servico, o Estado deveria dar as devidas

condigdes, na opinido do entrevistado IP4: “se hoje o a informacdo requer uma infra-

& “O problema essencial nesse caso, é que esses trabalhos desconsideram as especificidades de sociedades
como a brasileira, envolvida em uma tripla exclusdo, ou seja, vivenciamos ndo apenas a excluséo social e espacial
em nossas cidades, mas também agora a excluséo digital, mas que em termos absol utos tem um peso comparavel a
paises desenvolvidos.” (RUEDIGER, 2003b, p. 3).
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edrutura e 0 acesso ainformagdo e aos servigos publicos é um servico de Estado, o Estado vai ter
que custear is0.” Ruediger (2003b, p. 14) identificata direito como um “bem publico”: “td como
diversos bens plblicos, 0 acesso ao mundo digital pode ser considerado ainda um bem escasso €,
portanto, limitador em seu estdgio atud tanto para 0 exercicio da cidadania quanto a expanséo de
negocios nessa esferd’.

Os entrevistados destacaram que quaisguer agBes publicas que visem proporcionar
acesso a Internet pela populacdo SO terd sentido se for implementado em escaa, sem o que tais
acoes poderiam ser denominadas t&o somente de “experiéncias de inclusfo’. (TS2). O Estado seria
0 agente indituciona capaz de implementar projetos com grande adcance — “0 governo tem
condicOes de dar escald’ (TS3) — sendo que a capacidade contribuicéo do Terceiro Setor, que sera
comentada em maiores deta hes adiante nesta subsecéo, foi vista como limitada: “ONG que atende
30, 40 pessoas. N2 tem escala. E preciso que o Poder Piblico entre dando acesso.” (SP6).
Haveria, entdo, uma “necessdade brutal de um crescimento exponencia” (SP9) das aches de
induso digitd que visam um maor acesso a rede pela populacdo, sendo tal medida de suma
importancia para o0 egov: ‘0 governo eetrénico para ser red ele tem que passar a atingir uma
parcela sgnificativa da populacéo que hoje ndo ocorre.” (SP9).

A indusio digita (ID) foi visa como uma palitica publica pelos entrevistados, embora
esse estagio de desenvolvimento ainda ndo tenha sido acangado no Brasil no nivel federd, tendo em
vista que, na prética, a ID ¢ no momento, apenas mas uma das iniciativas do Programa Governo
Eletrbnico e de outros programas governamentais. Silveira (2004, p. 99 — grifo nosso) afirma que
“pelo tamanho dos desafios de inclusdo digital, o uso das tecnologias da informacéo para combater
apobreza so terd escda se for transformado em poalitica pdblica”

De qualquer modo, foi enfatizada a necessidade de que ambas as politicas - e-gov elD
- caminhem em conjunto, 0 que parece ser uma tendéncia a partir de 2003, na opinido dos
entrevisados. “a minha expectativa é que gestéo trabahe o conceito de governo eetronico
juntamente com o conceito de inclusio digitd, e eu crelo que isso va acontecer.” (TSL); “uma
novidade deste governo, na area de governo detronico, é aidéia de que incluséo digitd é essencid
a0 governo detrénico e deve ser evada a condicdo de politica plblica” (SP6); “Inclusdo digital é
uma agenda suficientemente grande e complexa, que ela tem que correr em paralelo ao governo
eletronico.” (SP11).

Houve a percepcdo de que as paliticas de governo eetronico e ID deveriam ter

interconexdo para que a primeira ndo se tornasse uma politica excludente (MEDEIROS;
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GUIMARAES, 2003), ou sga, limitada aqueles que ja possuem condicdes de ter acesso a Internet
as suas préprias expensas, sem que 0 Estado precise intervir para que o acesso sgja propiciado de
modo universd: “se o cidaddo ndo tiver acesso a computador, ndo tiver educacdo para utilizar esses
novos meios informatizados (...), ndo adianta nada ter o governo eetronico.” (SP5). Percebeuse
uma opinido quase unanime, especidmente entre os entrevistados do Terceiro Setor e do setor
publico, quanto ao risco de 0 e-gov se tornar uma politica “para muito poucos’ (T$4). Silvera
(2001, p. 41) argumenta que “governos el etronicos serdo apenas reprodutores de privil égios se ndo
colocarem no centro de sua proposta aincluséo das camadas mai's pauperizadas’.

Esse risco de um governo detronico “excludente’ foi confirmado por Oliveira, Cunhae
Santos Filho (2003) em estudo de caso realizado junto a um grupo de pessoas sem acesso aos
recursos de Tl, acerca de quais seriam as expectativas desse grupo com relacdo a utilizagdo de
tecnologias pelo governo. Confirmada a existéncia de expectativas, 0s pesquisadores passaram a
comparé-las com as agles e resultados verificados no projeto de Governo Eletrénico do Estado do
Parand, chegando-se as seguintes conclusdes (OLIVEIRA; CUNHA; SANTOS HLHO, 2003, p.

14-15 — grifo nos0):

O projeto de Governo Eletrbnico do Estado do Parand possui bases
conceituais sdlidas, muito préximas das encontradas nas referéncias
bibliogréficas desta pesquisa, e apresenta uma constante evolucéo. (...)
Entretanto, evidéncias foram encontradas que todo este “estado da arte” &
direcionado a uma minoria de cidaddos paranaenses. As caracteristicas dos
principais servigos oferecidos e dos principais usuarios destes servigos
demonstram este direcionamento.

Dois aspectos foram destacados pel os entrevistados para que as agdes governamentais
voltadas a indusdo digitd tenham um maior acance e efetividade: (1) estabeecimento de metas e
indicadores de ID e (2) interaco entre setores para implementacéo dessas agdes. Este segundo
aspecto sera abordado adiante nesta subseg@o, na andise dos codigos contribuicdo do Terceiro
Setor para D e contribui¢do da iniciativa privada para ID.

Quanto a0 primeiro aspecto, os entrevistados mencionaram a hecessdade de

estabelecimento de indicadores para ID, o que s6 comegou a ser feito a partir de 2004, com a
insercao de programeas e rubricas especificas nas leis orcamentarias (BRASIL, 2004a, 2004b). Para
0 entrevistado IP2, por exemplo, seria necessario “definir metas claras do que se pretende a curto,
médio e longo prazo”, a fim de ser respondida a pergunta: “o que nds estamos pretendendo com

inclusdo digitd e em quanto tempo?’
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A indusio digitd também foi comentada pelos entrevistados como uma das politicas
gue podem davancar os esforgos governamentals rumo a uma maior incluséo socid no Bradll, pois
“a exdusdo digitd é (...) a mais nova ‘filha perversa da exclusdo socid”, na perspectiva do
entrevistado SP3. A excdusio digitd seria mais uma das mazdas refletidas pedo quadro de
desiguddade e exclusio socio-econdmica vigente no pais, devendo, portanto, ambas as formas de
inclusdo serem discutidas nesse macro-contexto: “nés temos uma excluséo digita que é fruto dessa
enorme excluso socid e econdmica’ (SA3); “ndo se pode querer tratar questdo de incluséo
digita separada do desenvolvimento econdmico, da geracdo de emprego e renda, da melhoria da
renda das pessoas, capacidade de compra.” (SP7).

Constatou-se que a argumentacéo que a maneira de se enfrentar as exclusdes digita e
socia ndo foi objeto de consenso entre os entrevistados. De um lado, manifestou-se aidéia de que a
inclusdo digita seriaum caminho para se combater a exclusdo socid; de outro, ainclusdo socid seria
uma meta a ser acancada antes de se pensar em incluir digitadmente o cidadéo. As fdas dos

entrevistados TS5 e SA4 representam essas duas correntes de opinido:

indusio digitd como ferramenta para inclusdo socia

Hoje a inclusfo digita € uma coisa muito discutida, inclusive inclusdo digita

como meio de inclusdo socia. Meio e fim, ou sga, para da ser incluida
sociamente, cada vez mais ela precisa estar incluida digitalmente. Ela precisa
ser incluida digitalmente para que possa ser incluida socia mente. (TS5)

incluso socid precedendo aindusdo digitd

Vocé ndo pode pensar em incluir digitalmente alguém que esta excluido
socialmente. Por que? (...) Mas é por isso que isso é uma armadilha. (...)
Mas vocé acredita que aguém que estd excluido socialmente pode ser
incluido digitamente? Nao da. (SA4)

Essa fdta de consenso sobre a aplicacéo de TIC como predecessora ou sucessora da
inclusfo socid é refletida, também, na literatura. Hague (2002, p. 247 — grifo nosso), em estudo
sobre e-governanca na india®, defende ponto de vista ainhado & segunda corrente de opinifes dos
entrevistados, quanto a necessdade de que a inclusdo socia sga precedente a inclusdo digitd.
Segundo esse autor, “os cidaddos pobres precisam das pré-condicdes bésicas de vida — induindo
comida, salde, educacdo e emprego — antes de comecarem a Se interessar em assuntos nao-

materials como informacdo e conhecimento providos pela e-governanca’.

% A india esta na 872 posicdo no indice de Prontiddo paraGoverno Eletronico (NACOES UNIDAS, 2003, p. 187),
enquanto o Brasil ocupaa 412 colocagdo (ibid., p. 186).
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O cddigo capacitacdo visou explorar 0 entendimento dos entrevistados quanto a
importancia de medidas de educac@o para a efetividade da politica de incluséo digita (ID), visando
uma utilizacdo plena das potencialidades das T1C, especid mente a Internet, e como isso poderia ser
fomentado pelo programa de governo detrénico.

Capacitacdo — que “néo € curso deinforméatica’ (TS2) — deve ser entendida, de acordo
com os entrevistados, como medidas que visem 0 aumento do poder cognitivo das pessoas para
utilizacdo das TIC, dém do treinamento para utilizagdo das ferramentas com vista a gpropriacéo
dessa potenciaidade a redidade de cada individuo: “ainclusdo digital tem que passar por educacéo,
por uma mobilizagZo. (...) E tecnologia mais educacdo.” (TS6). O entrevistado TS4 expande esse
raciocinio, relacionando a capacitacdo a governanca eetrénica, que pode ser acancada com a
“conscientizacdo acerca do uso cidadéo dessas tecnologias’.

Por outro lado, a discussfo em torno da infra-estrutura para ID seria um tema
importante para a politica, mas uma medida indcua caso nNd sga acompanhada de uma
preocupacao com a capacitacdo. O entrevistado TSA ressdta que “uma vez que vocé da o acesso,
VOCé abre um espago, ou que Vocé gpresenta aguela realidade para uma pessoa carente, que estava
ahelaa redlidade até ent&o, vocé necessariamente tem que dar a capacitacéo.”

Dois aspectos foram considerados relevantes ao se pensar em politicas de capacitacdo
para ID: (1) baixo nivel educaciona da sociedade brasileira e (2) capacidade de aprendizado da
populacdo. O primeiro quesito foi comentado pelos entrevistados no sentido de que qualquer acdo
governamental para ID consdere as deficiéncias do nivel de ensno do seu publico-avo e que,
portanto, intergja com politicas de educacéo, ou sga, “melhoria de qualidade do ensino paraque as
pessoas... desenvolvimento de raciocinio das pessoas, para que realmente a gente tenha inclusdo
digita de formacorreta” (TS5)

O segundo aspecto mencionado pelos entrevistados foi visto como um potencia para
se adcancar bons resultados em projetos de 1D, devendo ser levada em conta, portanto, a

capacidade de aprendizado das pessoas, mesmo que ndo possuam um nivel escolar téo devado: “eu

acredito na capacidade de aprendizado e de gprendizado do novo por parte das pessoas’ (1P3); “a
resposta das pessoas € rdpida e surpreendente e a gente ndo pode menosprezar a capacidade,

enfim, as potencialidades das pessoas ou das populagdes porque elas sfo carentes, porque eas ndo
tém educacdo bésica (...)."” (TS4). Essa visdo otimista dos entrevistados deve ser contraposta a
opinido de Kliksberg (2000, p. 30), que defende que 0 acesso a educacdo esté fortemente ligado as

condigdes socioecondmicas iniciais. Nessas condicdes, aintroducdo de tecnol ogias avancadas numa
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sociedade, por s benéfica, poderia significar uma acentuacéo das desigua dades. “sO 0s setores mais
qudificados saberéo lidar com taistecnologias.”

N&o bagtaria, portanto, a qualquer iniciativa de ID ingtalar computadores e prover um
meio de acesso a Internet: sem capacitacao, esse potencid em equipamentos e infra-estrutura seria
desperdicado ou subutilizado. Silveira (2004, p. 98) argumenta que conexdo e computadores sdo
gpenas parte de uma politica publica de inclusdo digitd, cabendo medidas de capacitacdo para que
as agdes sgjam efetivas. “aformagdo de professores e monitores das comunidades é o eemento que
permitird que os computadores ndo se transformem em sucata e que as comunidades se gpropriem
das tecnologias da informacéo em seu beneficio.”

Atrdlado a capacitacdo, o codigo desenvolvimento local buscou identificar quais
agpectos seriam importantes para a implementac@o eficaz da politica de incluséo digita (ID), do
ponto de vista dos entrevistados, quanto a (1) insercéo das acdes no dia-a-dia das pessoas e (2)
apropriacdo da iniddiva de 1D pela comunidade locd. A importancia desses aspectos encontra
suporte em Silveira (2004, p. 99): “a inclusdo digita pouco servird a eqliidade, a justica e ao
desenvolvimento mundid se ndo permitir a apropriagdo das novas tecnologias pelas comunidades e
pelainteigéncialocd coletiva’.

Quanto ao primeiro aspecto, acapacitacéo em poaliticas de inclusfo digitdl deveria estar
atenta a necessidade de conciliar os interesses da politica a redlidade cotidiana e as necessidades do
publico-avo das agles, para Ihes garantir um maior dcance e efetividade: “ € preciso fazer governo
mas € preciso dar acesso a populacéo (...) e dar condicles para que a forma de acessar sgja parte
do cotidiano das pessoas, sendo eles ndo vao saber usar.” (SP11); “eu acho que a inclusio digita
ganhou um conceito a mais ai, no caso de formacdo. N&o € smplesmente dar a maquina, dar o
acesso e dar o cursinho. Precisaintegrar aquilo ao cotidiano daquela populagéo.” (TS1).

O segundo aspecto evidenciou a importancia de integrar a acéo publica a redidade
locdl, ou sga, inserir alD como ago que sga apropriado pela comunidade, que pode ser feito, por
exemplo, por meio de parceira do setor publico com organizagBes ndo-governamentais (ONGs) na
implantac@o e operacdo de telecentros. “ha uma questéo de se apropriar do espaco onde vocé esta
tendo aguilo.” (TSL). A falado entrevistado TS3 espelha a necessidade de que a capacitacéo esteja

voltada ao desenvolvimento local:

uma politica piblica deveria ser 0 mais abrangente possivel, ela deveria ter
um legue de estratégias e deixar a decisdo sobre as opcgdes, 0s modelos...
Porgque existem vérias formas de inclusdo digital... a cargo da comunidade
aonde voce for aplicar. E claro que a cargo de umainstancia de decisio, mas
locd. (...) Agora, discussdo do “para qué” € uma discussdo do locd, é
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uma questéo... Mesmo com toda essa globalizacdo, a gente precisa voltar ao
local. Quer dizer, o loca tem que decidir di o0 que ees querem fazer. (TS3)

O desenvolvimento loca na politica de incluséo digital, aém da capacitacdo, pode ser
alcancado por meio da instalacdo de telecentros, que so “espacos de uso compartilhado de
tecnologias de informacdo e comunicacdo, dedicados ao desenvolvimento pessod e comunitério”
(BRASIL, 2003b, p. 4). Podem ser prédios congtruidos exclusivamente para essa finalidade, mas
normamente s80 usados espacos jA exisentes para esse fim, como escolas, associaches
comunitérias, organizagcies ndo-governamentas e afins. Destague-se que o codigo tel ecentros sera
andisado em conjunto com o cdigo sustentabilidade.

O enfoque dado nesta dissertacéo trata desses espacos como uma ferramenta da
politica pdblica de governo eetrénico e ndo smplesmente como um negécio voltado a venda de
aces0 a Internet, visto que a iniciativa privada também explora essa aividade por meio, por
exemplo, de cybercafés ou “telecentros comerciais’ (TOLEDO, 2004, p. 273-274). Vde ressdtar,
portanto, que os telecentros estdo sendo considerados desde que hgja a guma participacdo do setor
publico, ou sga, de modo autbnomo ou por meio de parcerias com organizagdes nao-
governamentais €ou empresas — “a gente esta fdando de acesso publico e gratuito em politicas
promovidas pelo governo: os telecentros sfo isso. S0 pontos de acesso publico e gratuito,
comunitario.” (T$4). Por outro lado, a atuacdo auténoma do Terceiro Setor também esta sendo
considerada, conforme andlise adiante do codigo contribuicdo do Terceiro Setor para ID.

Os telecentros sdo, portanto, um dos espacos onde a politica de inclusdo digita pode
ser implementada: “ainclusdo digita €a é incentivada através da implementacéo de telecentros, que
eu acho que é a principd cultura disso a” (SP3). Podem, também, ser um cand de acesso a
servigos de governo detronico (TOLEDO, 2004, p. 275), conforme destacado pelo entrevistado
TS4: “é dbvio que os servicos de governo detrdnico vao estar sendo disponibilizados nos
telecentros e val ser um dos principais usos nesses espacos (...)”. Além diso, “ € estratégica paraa
defesa de uma cidadania ativa’, argumenta Silveira (2001, p. 40), “aimplantacdo dos telecentros em
todas as cidades e &reas de exclusdo social”.

A importéncia dos telecentros para a politica de ID pode ser visudizada nos
orcamentos publicos, pois tanto a lei orcamentaria para 2004 (BRASIL, 2004a) quanto o Plano
Purianud (PPA) 2004-2007 (d., 2004b) apresentam objetivos a serem acangadas quanto ao

nuimero de telecentros a serem instadlados no pais, ndo obstante o fato de que metas quantitativas -
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como numero de “telecentros assstidos’, conforme constano PPA — n&o necessariamente indiquem
gue o programa sera efetivo ou néo.

Assm como foi dito em relacdo a0 desenvolvimento locd, a participacdo da
comunidade foi mencionada como um aspecto crucia para que os objetivos da |ID sgam alcancados
por meio dos telecentros: “a outra coisa que a gente entende como um telecentro € que esse deve
ser um espago da comunidade, por mais que sga necessario e imprescindivel a interferéncia do
Poder Publico (...).” (TS4); “a sociedade tem que se sentir dono do telecentro. Ela tem que
estabelecer as regras de uso do local, um processo democrético, enfim, de estabelecimento.”
(SP11).

A instalacéo de telecentros foi gpoiada pelos entrevistados, tendo em vista dois fatores
gue limitam um maior acesso por parte da populagdo: (1) custo das comunicagOes e (2) prego
elevado de computadores. No tocante ao primeiro aspecto, 0 acesso publico foi viso como uma
possibilidade mais redlista para 0 contexto brasleiro, tendo em vista os dtos vaores envolvidos nas
conexdes a Internet, podendo limitar, no entanto, ndo SO 0 acesso domeéstico mas também agquele
redizado em telecentros: “os impostos Ao dtos demais, as tarifas telefénicas, as tarifas de conexéo
sd0 dtas demais e sBo agravadas pela carga tributéria em cima ddas’ (SP7); “nos pagamos caro
demais 0 acesso a Internet” (SP12); “outra coisa que € um custo béarbaro no inicio e dificulta até
MeSMO esses projetos é o custo de linha, linhatelefonica’ (TSY).

O segundo aspecto esta relacionado a“inclusfo digitd domégtica’ (NERI, 2003), ou
Sgja, a posse de computadores e acesso a Internet no domicilio dos individuos, que estaria sendo
dificultada, especidmente, pelo ato preco dos computadores no pais. “ser proprietério de um
computador ainda é coisa para poucos, para pouca gente’ (TS1). Ruediger (2003b, p. 8) lembra
gue “ o custo de um computador, Seus acessorios, mais 0 acesso, pode custar mais de mil dolares no
Brasl - um terco darendamédia anual [de US$ 4,2 mil] dos brasileiros.”

Essa limitac@o reforcaria a importancia de serem criados espacos publicos para acesso
a rede, conforme opinido dos seguintes entrevistados. “(...) quando vocé discute inclusdo digita no
Brasi|, vocé ja conta que ndo vai ter computadores nas residéncias. (...) no Brasil, vai ser por acesso
publico e ndo privado.” (SA4); “o caminho a ser seguido no Bras| é o caminho do termina pablico.”
(SP2); “o Brasil ndo tem a menor condicdo de ter acesso a Internet igual aos paises grandes e
desenvolvidos. Nés temos que ter um acesso compartilhado.” (SP12).

Embora a importancia dos telecentros para a politica de inclusfo digital tenha sdo um

consenso entre o0s entrevistados, outros dois aspectos a eles relacionados foram ressaltados pelos
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entrevisados, com opinides diversas: (1) modelos de implantacdo e manutencdo (sustentabilidade) e
(2) infra-edtrutura de funcionamento. O primeiro aspecto refere-se a forma de financiamento dos
tel ecentros — com recursos publicos, privados ou uma mescla dessas fortes — e a0 modo como ee
va ser sustentado — “ele tem uma estrutura de custos e de demanda de manutencdo que ndo sdo
triviais. Entdo eu acho que ndo pode se ‘romantizar’.” (SA2). Assumpcdo e Falavigna (2004, p.
259) observam, também, que “um telecentro ndo tende a apresentar condi¢des de sustentabilidade”.
Em reacdo ao financiamento publico, o entrevigado SA3 defende que a
sugtentabilidade € algo essencia para a politica de instalacdo de telecentros, quando executada pelo

gue vocé néo pode manter’”. O entrevistado IP4 considera, por sua vez, que “economicamente
faando, ainda ndo existe um modeo que possa estar custeando democratizacao”. De quaquer
forma, os telecentros sugeridos pelos entrevistados deveriam contar com o governo como indutor
das inicidtivas e o Tercaro Setor e a iniciativa privada como co-financiadores e mantenedores
desses espagos.

Quanto a infrarestrutura de fincionamento, as opinides dos entrevistados apontaram
uma diversidade de modelos, sem que estgja no escopo desta dissertacéo discutir qual seria o mais
adequado para o acance dos objetivos da politica de inclusdo digital. Cabe, portanto, menciona-los
apenas para demonstrar que o tema encontra opinides diversas que precisam ser mais discutidas em
féruns especificos que relinam todos os agentes ingitucionais.

O entrevistado SP2 argumenta, por exemplo, que “o caminho brasileiro, durante muitos
anos, de todos os paises de renda per capita maisbaixa, va ser esse caminho do termina publico,
de disseminar termina publico, com diferentes arranjos. Publicos, com diferenciados arranjos.”.
Para 0 entrevistado T$4, “isso pode passar, ou héo, pela construcdo fisica de um espaco”, podendo
ser implementados, ainda, “em prédios publicos, em areas que estavam desativadas ou prédios que
estavam fechados’. O entrevistado SA4, por suavez, argumenta que “ pode ser até nas escolas, néo
digo criar locais (...) telecentros ndo precisa ser em locais novos. (...) pode ser no supermercado,
pode ser a escola, onde vocé quiser”. Entre os diversos model os de infra-estrutura para tel ecentros
citados pelos entrevistados, a Unica forma rejeitada foi aquela que emprega quiosques ou totens de
acesso, onde o usuaio fica na posicéo verticd, de pé, de modo equivaente a utilizacdo de terminais
bancarios.

Toledo (2004, p. 270-274) discute as “moddidades mais populares de fomento
governamentd a incluso digita”, quais sgam: (1) modelo filantrépico de inclusdo digital, que
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seria aguele identificado com a indtaacéo de telecentros por organizagbes ndo-governamentas e
mantidos por doagdes de empresas e pessoas fisicas; (2) model o de custeio governamental direto
dos telecentros, “caracterizado por iniciaivas governamentais de implantagdo direta (ou
subcontratada) e custeio da operacdo de pontos de acesso a Internet” e (3) telecentros
comerciais, nos quais € cobrada uma taxa por tempo de acesso a Internet e utilizagdo de outros
servigos (telefonialocd e interurbana, servicos de fax etc.).

Esse autor propde um modelo aternativo a esses trés model os mencionados - baseado
no “telecentro comercid” -, no qua cada telecentro seria “uma empresa privada credenciada pelo
programa de inclusso digital do governo patrocinador”(ibid., p. 274). Conforme ressaltado
anteriormente, nd e encontra N0 escopo desta dissertacdo discutir qual seria 0 modelo mais
adequado para uma politica federa de inclusfo digital; de qualquer modo, 0 modelo dternativo
proposto por Toledo (2004) ndo parece, a primeira vista, atender plenamente aos requisitos de
“capacitacan” e “desenvolvimento local”, aspectos ressaltados como essenciais pelos entrevistados
parauma politica efetivade ID.

Além da implementacdo da palitica de indusdo digitd por meio de telecentros, o papel
das escolas (codigo auténomo) foi ressatado pelos entrevistados como um outro espaco importante
para findidade: “por que ndo usar o préprio ambiente das escolas para fazer um trabaho de
inclusdo digitd?’, questiona o entrevistado SP3.

Embora gpresentem grande potencid para serem um dos pilares da palitica de incluséo
digitd no Brasil, os estabe ecimentos de ensino da rede publica ndo contam, em suamaioria, com as
condicdes de infra-estrutura necessrias para auxiliar o acance dos objetivos governamentais paraa
ID, conforme destacado pelo Tribunal de Contas da Uni&o, em agosto de 2003, por ocasido da
goreciacéo da consulta formulada pelo Ministério das ComunicagBes quanto a utilizacdo dos
recursos do Fundo de Universdizacdo dos Servigos de Telecomunicagcbes — FUST (BRASIL,
2003f).

Conforme sera discutido adiante com relacdo ao codigo financiamento para ID, a
inclusio digitd via escolas publicas pode ser um dos caminhos para a inclusdo digita no Brasl,
desde que programas governamentais como o0 Pro-1nfo e o emprego de recursos de fundos como o
FUST tenham condigdes de equipar estabel ecimentos para que ndo sO 0s aunos tenham
aces0 a Internet, mas também a comunidade no entorno desses espagos publicos possa usufruir
dessss iniciativas. O entrevistado SP9 gponta a diretriz para a ID a partir de 2003: “essas sG0 as

duas grandes pernas. de um lado telecentros comunitérios, de outro lado conex@o nas escolas e
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COMO compromisso dessas escolas se aorirem para a comunidade escolar dém dos aunos e dos
professores gpenas’. Nesse mesmo sentido, 0 “Reatdrio Sintese da Il Oficina de Inclusdo Digital”
conclui: “a escola publica deve ser vista como agente na inclusfo digita da comunidade onde eta
inserida, compartilhando a infra-estrutura educaciona com a sociedade e viabilizando acessos
publicos” (BRASIL, 2003b, p. 6).

O cddigo contribuicdo do Terceiro Setor para ID expande a discussio iniciada na
andise do codigo relagdo Estado-Terceiro Setor (Subsegdo 5.1.2 — Vaiave “Reagdes
Ingtitucionais’), concentrando seu foco na atuacdo das organizagdes ndo-governamentais (ONGS)
como atores essenciais a politica de incluso digitdl.

No periodo 2000-2002, esse agente indituciond participou de modo efetivo das
discussdes em torno da formulacdo da politica de ID, ndo tendo havido, entretanto, recursos
disponivels para materidizar as agbes da politica. Os entrevistados acreditam que na gestéo de
governo iniciada em 2003 ese sgtor va continuar influenciando na formulagdo da poalitica,
dependendo, contudo, da existéncia de fontes de financiamento e da discussfo de um plano mais
estruturado de ID para que as ONGs atuem de modo mais efetivo nas comunidades com auxilio de
financiamento publico. Os entrevistados SP1 e SP9 observant “a operacéo das coisas na pontavai
ficar com o Terceiro Setor.” (SP1); “o Terceiro Setor eu acho que € um grande parceiro sobretudo
na aea de incdusdo digitd, mais sgnificativo, ssm o qua nds nd vamos reamente conseguir
alcancar as comunidades, dcancar os projetos.” (SP9).

A primeira contribuicdo das ONGs paraainclusio digitd seria, portanto, naformulacéo
da politica — “as evidéncias sd0 de que a visdo preva ecente desse setor vai influenciar a politica de
indusdo digitd.” (SP2). Essa participacdo fica bem nitida na promocdo de eventos como as Oficinas
de Inclusio Digitd, onde o setor publico discute com os demas agentes ingitucionas,
principdmente do Terceiro Setor, 0s rumos que a politica de ID deve seguir (ASSUMPCAOQ;
FALAVIGNA, 2004).

Conforme mencionado na andise do cddigo telecentros, a implantacdo e a
sustentabilidade de telecentros é vista como dependente da atuagéo do Terceiro Setor, ab menos no
“modelo filantrépico” de incluso digita (TOLEDO, 2004), tendo sido digna de registro pelos
entrevistados SP1 e SP7, recebendo, entretanto, algumeas ressavas devido aescaa limitada dessas
inicigtives

do ponto de vista de um grupo, de sar do nada, com idéa td,..

absolutamente fantastico: pamas pra €les. Do ponto de vista de politica
publicaisso ndo € nada. Nés estamos falando de um pais com 180 milhdes de
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habitantes, de tal forma gque existe um descompasso entre aquilo que uma
ONG realmente pode fazer... (...) E aquilo que realmente é necessério fazer.
(SP1)

O Terceiro Setor ele faz de umamaneira(...) filantropica, socia, baseado no
modelo filantropico e € um trabalho bonito, um trabaho necessério(...). Mas
ele eu acho que é insuficiente (...). Precisariair mais longe. Mas o trabaho é

bom. (SP7)

A importéncia da participagdo dos diversos atores ingitucionals, néo apenas do
Terceiro Setor, mas também da iniciativa privada e Academia, foi consignada no “Relatério Sintese

dall Oficinade Inclusfo Digita” (BRASIL, 2003b, p. 2):

E necess&rio estimular a formulagdo de parcerias para o mehor
envolvimento da sociedade nos projetos de inclusio digital. E necessario
pactuar os entendimentos entre os atores sobre 0 que se pretende com
inclusio digital. E preciso estabelecer papés e pontos de integracio das
acOes dos diversos atores — governo, empresas, sociedade civil (comunidade,
universidade e organizacbes ndo governamentais) com  interesses
convergentes.

Assim como o Terceiro Setor pode contribuir para o fortaecimento da politica de
inclusfo digital, na andlise do codigo contribuicdo da iniciativa privada para 1D buscouse
averiguar a percepcao dos entrevistados sobre a participacéo do setor empresarial nessa politica.
Essa andlise considerou, ainda, o codigo responsabilidade social.

Iniciamente, poder-se-ia perguntar: qual o interesse da iniciativa privada em apoiar
projetos de inclusdo digital? Além de ganhos em responsabilidade socia, que seréo explorados

adiante, o setor privado teria a intencéo de aumentar mercados e criar novas oportunidades de

o

negocios, pois seus lucros — “empresa privada € para gerar lucro” (TS2) — poderiam ser conjugados
aos esforgos governamentais em ofertar a politica publica de inclusdo digita com vista ao aumento
do acesso a Internet — “os limites atud mente existentes a expansdo dos negécios pela Internet, sdo,
sobretudo, de provimento de acesso fisico arede’” (RUEDIGER, 2003b, p.14). O entrevistado P2

explicacomo pode se dar o surgimento dessas novas oportunidades para as empresas.

0 governo investe, 0 setor privado investe, os dois podem ganhar, diferentes
formas de ganhos. Ou sgja, 0 governo pode ganhar fazendo uma agéo socid
e revertendo o lucro, ou sga, o lucro socid para o beneficio da populagéo, e 0
setor privado, de alguma forma, também precisa ser co-responsavel por essa
acdo. Eu ndo acredito que, nesse sentido, vocé consiga separar essas duas
entidades - setor privado e setor publico. (1P2)
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Em termos de responsabilidade social, a percepcdo dos entrevistados € de que, dém

do citado aumento de mercados e criacdo de novas oportunidades de regdcios com o aumento da
base de cidaddos com acesso a Internet, as empresas contribuem em projetos de ID (1) para se
legitimarem junto a seus condgtituintes externos e internos como organi zagtes responsavels em causas
socias de seu entorno e (2) para usarem um novo cand de marketing. Quanto ao primeiro aspecto,

aopinido do entrevistado T4 éiludrdiva:

Responsabilidade social das empresas é interesse das empresas. (...) E uma
questéo de sustentabilidade dos seus publicos, dos seus mercados e do seu
entorno. Das suas possibilidades de atuagéo, inclusive no seu entorno.

A participacdo ou fomento a projetos de ID pelo setor privado como uma acdo de
marketing das empresas foi explicada pelo entrevistado 1P3 e criticada pelos entrevistados SP9 e

TS2, sendo tais criticas devidas a0 fato de que as empresas estariam mai's preocupadas em melhorar

Sua imagem, mas néo necessariamente em contribuir para a diminuicdo da exclusdo digitd, utilizando
alD apenas com um artificio para conseguir esse objetivo de interesse particular:

explicacéo

a acdo socia € um elemento de propaganda muito forte para a empresa. E €
uma propaganda as vezes mais barata do que a propaganda através de midia.
E atinge todas as camadas da populacéo. (...) Entdo vocé tem um elemento
de propaganda fortissmo. O investimento em acdo social €le (...) é um
instrumento de divulgacdo, de propaganda e que tem retorno. (1P3)

criticas
Eu estou cansado de ver iniciativas que gastam cinco vezes mais no livro de
fotos sobre a ag@o que eles patrocinaram, para distribuir para os seus (...)
amigos, seus clientes, do gque gastaram na prépria agdo que gerou aguelas
fotografias. Entdo, € um desequilibrio total. Uma acdo que de socia tem
muito pouco e de marketing tem demasiado. (SP9)

Vga a quantidade de empresas que tem acles Significativas em
responsabilidade socia, mas séo significativas do ponto de vista de mérito da
idéa. Mas se vocé for ver a populacdo atendida € muito pouco. Serve para
empresa capitalizar isso em termos de marketing socid. (TS2)

Para evitar desvios ou a prevaéncia de interesses privados em detrimentos dos fins
publicos da politica de inclusdo digitd, os entrevistados defenderam aidéia de que a participacéo da
iniciativa privada tenha par@metros ditados pelo governo, nos casos em que as empresas se
propuserem a atuar em projetos conjuntos com o setor publico. Além disso, aindugéo do governo
para o financiamento da politica em parceria com o capital privado seria sdutar até mesmo para

orientar as empresas sobre como participacdo poderia ser implementada
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Ruediger (2003b) resume aguns aspectos dessa discussdo em torno dos codigos
contribuicdo da iniciativa privada para ID e responsabilidade social, argumentando que as
ac0es de inclusfo digitd tem a possihilidade de serem ®@njugadas aos interesses das empresas
como Vetor de eficiéncia e fator de competitividade nos negdcios. Além disso, esse autor defende
gue “a esfera privada corresponde também a uma exigéncia advinda de uma nova postura de

negdcios, ndo menos importante, eferente a sua responsabilidade socid” (RUEDIGER, 2003b,

p.14 — grifo Nos).

Na andise do cddigo financiamento para ID foi averiguada a percepcdo dos
entrevistados sobre como podem ser financiadas as agOes relativas ainclusio digital (D) no Brasl
com recursos publicos. O codigo orcamento também foi considerado quando as unidades de
andise fizeram mencdo a ele Imuitaneamente com o codigo inclusdo digital.

De acordo com os entrevistados, as fontes de recursos publicos para financiar alD no
pais seriam duas: (1) recursos do orcamento anud (fonte Tesouro, por exemplo) e (2) recursos do
Fundo de Universdizagéo dos Servigos de Telecomunicagdes (FUST).

Até 2003, incluso digital ndo contava com um programaou rubrica especificos nasleis
orcamentérias (Plano Plurianua e Lel Orcamentéaria Anual), 0 que passara a acontecer a partir de
2004. Essa medida sindiza um ganho de importancia do tema na agenda governamentd, o que deve
melhorar 0 quadro visudizado pelo entrevigado TS2: “eu nd vi a@é agora uma dotacdo
orcamentéria condizente com o tamanho do problema. (...) E eu gostaria de ver um esforgo nesse
sentido.” A utilizagdo de recursos do orcamento foi vista, entretanto, de maneira digtinta pelos
entrevistados. Para uns, o governo federal n&o teria condi¢fes de utilizar recursos do orcamento
anuad para implementar projetos de 1D, devendo, portanto, fomentar parcerias com outros setores
inditucionals, como a inicidiva privada, para outros, seria uma medida factivel, especidmente
se os recursos do RUST continuarem sem aplicacdo, mas, ainda assm, de modo ndo-exdusvo
como Unica fonte de recursos.

O FUST foi a grande “frudtragdo” entre as iniciaivas para inser¢do do pais na
Sociedade da Informagdo, tendo em vidta as citagBes dos entrevistados quanto a ndo-aplicacdo dos
recursos do fundo (codigo barreiras a politica 2000-2002 — Subsecdo 5.1.1 — Vaiavd
“Formulacéo / Integracéo de Paliticas’). O entrevistado SP7 manifestou sua decepcdo nos seguintes

termos. “acho que um dos maiores fracassos diz respeito a utilizacdo do FUST para isso [indusio
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digitdl]. Até agora o FUST esta ai com seus 3 bilhdes em caixa®® — dinheiro ‘ carimbado’, vocé no
pode gastar em outra coisa -, € ndo esta conseguindo gastar 130, € a gente ndo esta conseguindo
evoluir nainduséo digitd.”

Esse fundo é visto como a fonte de recursos que pode impulsionar as inicidivas de
inclusdo digital no Brasil: “a grande discussdo é em reacéo as questdes do FUST, o grande recurso
que poderia ai ser utilizado.” (TS3); “acho que incdluso digitd... (...) O FUST va impulsonar iso
tremendamente no proximo ano.” (SP11). Caso isso ndo ocorra aindaem 2004, atendéncia é que a
percepcdo negeativa possa aumentar em relacéo a disposicéo governamental para emprega-1o, tendo
em vida que a pdavra “fracasso” foi repetida por diversos entrevistados para manifestar a
reprovacdo pelo fato de nenhum gasto ter sido feito por meio desse fundo até o find de 2003: “acho
gue esse é disparado 0 maior fracasso em termos de politica publica que a gente pode ter num
governo. N&o conseguir, independentemente de qua sga a explicacdo ou 0 motivo, ndo conseguir
pegar esse dinheiro € um fracasso incomensuravel nessa &ea de incluséo digitdl.” (SP2); “eu acho
que a gente falou muito e fez pouco. Acho que um dos maiores fracassos diz respeito a utilizagdo do
FUST para iss0.” (SP7); “no caso de projetos desse tipo, eu acho que foi deprimente o que
aconteceu, principamente porque e tinha toda aquela expectativa em torno do FUST, o que
poderia ser feito com aquilo. (...) o grande fracasso mesmo foi (...) o FUST.” (TSL).

Mesmo com aresposta do Tribunal de Contas da Unido (TCU), em agosto de 2003, a
conaulta formulada pelo Minigtéio das ComunicagBes (BRASIL, 2003f), no sentido de se definir,
entre outras dlvidas propostas por esse 0rgao, se 0s recursos do fundo deveriam ser regidos por
legidacdo afeta a prestacd0 de servicos no regime publico — ou sga, pela Le Gera das
Teecomunicagdes, entendimento firmado pelo TCU — ou no regime privado - no qual caberiaale
de LicitagBes -, 0s recursos ainda ndo foram gplicados em projetos devido a discussdes no ambito
do Poder Executivo federa e a consultas publicas para a defini¢do de como sera feita na prética ta
aplicacso, no formato de um novo sarvigo intitulado “Servico de Comunicagdes Digitais” (SCD)™.

A expectativa é que os recursos do FUST sgam aplicados, entre outras finalidades,

para equipar as escolas publicas — “acho que se esse recurso do FUST ja tivesse sido utilizado, as

% O FUST tinha disponivel, em 31/12/2003, o montante de R$ 2.675.299.690,70, conforme pesquisa no Sistema
Siafi (Gestdo 14902 — Conta 193290200 — Disponibilidade por Fonte de Recursos). Essa informagdo ndo estava
disponivel ao longo do 2° semestre de 2003 — e nem mesmo & data de conclusdo desta dissertagéo - no endereco
www.mc.gov.br/fust/, onde o Ministério das Comunicagdes centraliza, na Internet, as informacgdes sobre esse
fundo gerido por uma de suas entidades vinculadas, no caso, a Agéncia Nacional de Telecomunicagtes (Anatel).
No sitio da autarquia (www.anatel.gov.br), esse dado também n&o foi encontrado a época da finalizagdo da
dissertacéo.

5 Conforme verificado no sitio da Anatel em abril de 2004.
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escolas médias ja edtariam todas informatizadas e com acesso a Internet hoje em dia” (IP1) -,
sendo que aguns entrevistados ndo tém idéia de como sera feita essa aplicacdo ou de como esses
recursos séo administrados. “vocé faa da universdizacdo das comunicages, tem o ta do FUST,
gue ninguém sabe direito para onde é que vai essaverbaetc.” (TS2); “o recurso do FUST (...) ndo
€ andaacessivel, ndo se como é queisso va ser utilizado.” (TSA).

Uma das atuais fahas na legidacdo que rege o FUST seria, na percepcéo dos
entrevistados, a fata deum consalho gestor que envolva a sociedade civil organizada, afim de que
as decisbes de aplicacdo dos recursos do fundo enham um forum de discussio mas anplo na
sociedade: “se é fundo publico, quem tem que definir € o Estado. E, de preferéncia, com
participacd de um comité que envolva a sociedade civil. (...) Um consgho gestor, sem dlvida”
(SP6); “ndo tem gestdo socid, ndo tem comité gestor com representacdo dos usuarios, Ndo tem
definicdo sobre quem usa e a cada momento isso pode ser contestado porque esse bolo vai
crescendo. Eu néo estou nada satisfeito com essa Situacéo, ndo.” (SP9).

Por ocasdo da Il Oficina de Inclusdo Digitd, vidumbrou-se a necessidade de se
reestudar a legidacdo que rege a utilizacdo do FUST, inclusive com a criacdo dessa ingéncia
colegiada citada pel os entrevistados.

E urgente reformular a atual Lei do Fust e sua regulamentaco, de modo que
esta dé conta da abrangéncia e grande diversidade de acdes de inclusdo
digital a serem agpoiadas, bem como agilizar a aplicagdo dos recursos deste
Fundo na implantagdo de agdes nacionais de inclusio digital. E essencial
incluir na reformulacdo da Le a criagdo de um Conselho Gestor do Fundo
com participacdo de representantes da sociedade civil. (BRASIL, 2003b, p. 3
- grifo nosso)

O cddigo exemplos de projetos de ID captou a percepcdo dos entrevistados sobre
guais seriam as principais iniciativas de dcance naciond para inclusgo digitd (ID), tanto em relacéo
aquelas do governo federd como as que s implementadas exclusivamente por organizagtes do
Terceiro Setor. Tendo em vista que inclusdo digita ndo € o foco principa desta dissertacéo, optou
Se gpenas por citar as impressdes dos entrevistados, sem que fosse aprofundada a discusséo.

Foram lembrados projetos implementados por organizacBes ndo-governamentais de
acance naciond como o Comité para Democratizacdo da Informdtica (CDI) e a Rede de
Informagdes para o Terceiro Setor (RITS), e aguns de organizagdes de acance loca como o
Sampa.org. Como iniciativas publicas, foram citados pelos entrevistados os proj etos dos Correios e,
especidmente, 0 Programa “Governo Eletronico - Servico de Atendimento ao Cidadao” (GESAC),
acargo do Ministério das ComunicagOes.
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Preferiu-se investigar, primeiramente, os codigos relacionados a oferta e acesso

(indusfo digitd) para findizar a subsecéo relativa a Variave “Oferta/ Acesso” com a andlise do
codigo estudo oferta x demanda. Esse codigo teve o intuito de captar a percepcdo dos
entrevistados sobre uma das barreiras apontadas nos codigos barreiras a politica 2000-2002 e
barreiras a politica 2003 em diante, tendo em vista suaimportancia paraa eficiéncia e efetividade
da politica de governo eetrénico. As mesmas percepcdes com relagdo ao governo eetrénico
cabem, em parte, para agdes publicas de induséo digitd.

A faha apontada em ambas as gestdes de governo residiu no fato de ndo ter ocorrido
consulta prévia aos usuarios do e-gov no Brasl para a construcdo de sitios na Internet, o que
demonstra uma visao enddgena do setor publico na disponibilizaco de informagles e servigos. “néo
h& pesquisa efetiva de qual € a demanda’ (SP9). Vde lembrar, contudo, que a existéncia de andise
do lado da demanda no desenvolvimento do governo eetronico € ago raro no mundo, de acordo
com as Nagdes Unidas (2003).

A importancia dos estudos oferta ver sus demanda decorre do fato de que 0 e-gov néo
é dgo t8o natura e t80 bem aceito pelos cidaddos como se pode supor em principio (NACOES
UNIDAS, 2003), especidmente pela fata de confianca — envolvendo privacidade e seguranca— de
gue os Sitios governamentals sgjam realmente seguros. Logo, para tornar os sitios mais utilizados e
dar um maior retorno em termos de eficiéncia dos recursos financeiros aplicados e de efetividade
das politicas sendo ofertadas via Internet, caberia a0 setor publico congtantemente avaiar seus
projetos de e-gov e inclusdo digita. Com isso, perguntas como esta proposta pelo entrevistado SP8
poderiam ser respondidas. “onde eu vou focar toda minha atuacdo para eu maximizar 0s meus
recursos e minimizar 0s meus custos para poder atender 0 méximo de pessoas, ou sga, 0 Mmaximo
de cidadaos?”’

As Nacbes Unidas (2003, p. 63) sugerem aguns possivels fatores que deveriam ser
observados a0 serem interpretados estudos de oferta versus demanda: (1) aitudes publicas
especificas de cada local frente a novas tecnologias, e especidmente em reagéo a Internet; (2)
confian¢a no governo, especialmente como recipiente de informagdes pessoais, (3) confianca em
informacdo que ndo é tranamitida pessoamente; (4) forca de redes informais e 0 papel delas para
atenuar Situacdes de crise pessod; (5) nivel gerad de desenvolvimento humano e (6) impacto das
desigualdades no status de acesso a fontes de informago.

O entrevigado TS2 ilustra a presente discussao com um exemplo prético, oriundo de

Sua experiéncia na atuacdo em uma organizacéo do Terceiro Setor, sobre o resultado de uma
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pesquisa redizada na periferia da cidade de S&o Paulo com pessoas das classes C, D e E, acerca

do que elas esperavam de servicos de governo na Internet:

Vocé sabe 0 que deu em primeiro lugar, com 86%? Servicos de salde. O
cara |4 da periferia ele quer poder marcar consulta no posto de salide pela
Internet, em vez de ter que ir as 5 da manha pra fila pra ficar marcando um
lugar. Entdo, é esse tipo de servico que precisam ser agora criados.
Principalmente na érea de salde. Na area de educacdo, € a mée que quer
fazer a matricula do filho numa escola publica, perto de casa, ndo ter que ir
pernoitar na filacom uma cadeira(...) Mas a salde € a pior sSituacdo. (TS2)

Servicos de governo eetronico voltados para as areas de salde e educacéo tambéem
foram ressdtados em estudo redlizado por Oliveira, Cunha e Santos Filho (2003). Em pesquisa
levada a efeito com pessoas consideradas “ excluidos digitais’ no Estado do Parané™ - pelo fato de
ndo terem acesso a recursos de TIC -, esses autores chegaram a condusdo que a principd
expectativa dos cidaddos seria em relagdo a emprego, seguido de salde, auxilio aos mas
necessitados e, por fim, educagéo.

Além ch fdta de consulta prévia aos demandantes de servigos de e gov, estando 0s
sitios em operacdo, ndo houve, na opinido de véarios entrevistados de digtintos setores, esforcos do
governo federal no periodo 2000-2003 no sentido de avaiar se os servigos digponibilizados em seus
portais estariam atendendo, ou n&o, as expectativas de seu publico-avo.

Um exemplo red de como € implementado um estudo da demanda vem do Reino

Unido, onde o Citizens Advice Bureau (CAB) — uma indituicdo ndo-governamental sem fins
lucrativas que recebe recursos tanto publicos como privados — auxilia as ingténcias de governo a
gprimorarem as politicas publicas. A misso da organizagdo é “dar conselhos’ aos cidaddos — ou
resolver “problemas’ — nos mais variados assuntos, funcionando, como parte de seus objetivos,
como um formador de opini&o para que as politicas publicas sgam melhoradas, a partir de sua
experiéncia e dos dados oriundos das demandas (“problemas’) de seus usu&ios. Um exemplo de
interacd do CAB com ingtitui¢es publicas, em sua entativa de influenciar servigos e politicas
nacionais e locais pode ser consultado em: CITIZENS ADVICE BUREAU, 2004 (resposta a
consulta publica sobre uma “ estratégia naciond para governo eetrénico locd”). “Eles fazem um tipo
de uma interface entre as comunidades e o governo detronico. (...) E uma ONG. E o tipo de uma

ONG.”, explica o entrevistado SP3.

% “Quanto ao acesso anterior aos recursos de Tl, quase a totalidade ndo tinha experiéncia na utilizagdo do
computador, representando 97,9[%] dos entrevistados. Quanto a ocupagao profissional, a predominancia era de
atividades simples e sem especializagao, envolvendo servicos gerais, servigos da construcéo civil, aposentados e
pensionistas, mecanicos, costureiras e semelhantes.” (OLIVEIRA; CUNHA; SANTOS FILHO, 2003, p. 9).
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A interacéo entre o setor publico e o Terceiro Setor — nos moldes do CAB no Reino
Unido - foi citada pelos entrevistados como uma das maneiras de serem realizados estudo de oferta
em relacdo a demanda tanto para projetos de governo eetronico como deinclusio digita : “eu acho
gue o Terceiro Setor poderia muito mais desempenhar esse papel de dizer: ‘olha, a demanda para
governo eletronico é nessa area, NGo é nessaoutra.’” (SP8).

Essa oportunidede foi identificada por ocasd da Il Oficina de Inclusdo Digitd:
“pesquisas periddicas para 0 desenvolvimento de indicadores e metodologias de avaiagéo, visando
0 congante aperfeigoamento e adequacdo ao publico usu&io. Estimular a criacdo de comités de

avaiacdo para oferecer retorno visando a melhoria dos sitios, envolvendo agentes da sociedade

organizada nesse processo.” (BRASIL, 2003b, p. 14 — grifo nosso). Além das organizagdes ndo-
governamentais, as indituigdes académicas também poderiam colaborar nessa tarefa, conforme
opinido do entrevistado TS2: “ai entra ndo s6 as ONGs, mas também centros de pesquisa de
universidades etc.”

Os entrevistados ressataram, ainda, a necessidade de que os projetos de governo
eetrénico e inclusdo digita contem ndo somente com estudos de oferta ver sus demanda, mas que
sgjam precedidos por projetos-piloto com vistaa avdiacdo de sua funcionaidade e eficiéncia “fazer
experiéncias-piloto para que possamos ter resultados a médio prazo, para que a gente possa
aplicar.” (SP6); “vamos langcar primeiro ese sarvico em ta estado, pra fazer um teste, pra
acompanhar, ndo sai 0 qué e depois langar no todo. Ou ja langa no todo, mas ndo adianta sO lancar
se vocé ndo for acompanhar e mensurar um pouco mais cientificamente.” (TS2). Esses projetos-
piloto teriam a findidade de minimizar os riscos de fracasso nesses tipos de programas
governamentals, que ndo seriam incomuns em projetos de e-gov (HEEKS; BHATNAGAR, 2002).

Da andlise do codigo estudo oferta x demanda pdde-se perceber que esse € um dos
principais desafios a serem enfrentados pelo programa de governo eetrénico brasileiro, pois esse
tipo de investigacdo pode mostrar 0 melhor caminho para se gplicarem 0S escassos recursos
publicos disponivels, maximizando a utilizacdo dos servicos de e-gov ofertados ou os beneficios das
ac0es de inclusio digitd. Caso a demanda ndo sgja corretamente identificada, mesmo com um bom
nivel de oferta de servicos, ha o risco de os servigos digitais de governo serem subutilizados, com
reflexos, inclusve, na governanca: “baixa utilizacdo de servigos de governo detronico on line se
parece muito — send de modo predominante - com um tema de governanca® (NACOES

UNIDAS, 2003, p. 68 — grifo nosso).
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Figura 14 - Rede - Variavel “ACC — Accountability”

Fonte: elaboracéo do autor a partir de dados da pesquisa, com apoio do Atlasti

FAMILIA DE CODIGOS

ACC — Accountability

FUNDAMENTACAO
CODIGOS AGE,.\”.—E.I NSTITUCIQNAL Total de | DENSIDADE
Setor Iniciativa| Terceiro Setor citacoes
Publico Privada Setor | Académico
accountability 11 3 6 4 24 3
controle 2 1 0 2 5 3
controle social 4 3 1 0 8 3
prestacdo de contas 19 3 2 1 25 3
transparéncia 21 7 9 5 12 5
divulgacédo 10 4 6 0 20 2
governanca 26 14 14 20 74 7
governancaeletrénica 18 1 23 13 55 2

Quadro 18 — Quadro-sintético — Variavel “ ACC — Accountability”

Fonte: elaboragio do autor a partir de dados da pesquisa, com apoio do Atlasti

A andise do codigo accountability englobou os demais cddigos apresentados no

Quadro 18 relacionados a esse condtruto, quais sgam, prestacéo de contas, transparéncia e

divulgacdo. Os codigos controle e controle social, devido ao baixo grau de fundamentacdo

gpresentado, ndo foram analisados.

A prestacdo de contas por meio do governo detronico foi avaiada negativamente pelos

entrevistados. “essa prestacéo de contas ela € muito pobre” (SP11). Embora exista tecnologia para

colocar as informagdes sobre a utilizacdo de recursos publicos na Internet, essa ainda ndo € uma

prioridade nas agBes de e-gov: “a preocupacdo com prestacdo de contas ela esta muito (...)




205

escassa. O governo eetronico é um instrumento pra isso? E. Mas ainda é mais discurso do que
ac20. Eu acho que o governo s6 va fazer isso na medida em que a sociedade cobrar.” (SP8).
Mesmo quando tais informagdes existem, a linguagem utilizada nem sempre é de fécil compreenséo:
“acho que a linguagem ela € absolutamente tecnocrata, isso quando vocé acha a prestacéo de
contas. Elas sfo inintdigiveis, ndo se da pra entender, muitas vezes so panfletarias.” (SP11).

A Vvisio que os entrevistados tém da prestacéo de contas por meio do egov néo é
diferente do contexto geral no qua esta inserida a gestdo orcamentéria no pais, no qual os gastos
publicos usuamente ndo sdo conhecidos nem compreendidos pela maioria da popul acéo:

€ cedico que mesmo as camadas mais privilegiadas da sociedade brasileira
ndo tém conhecimento suficiente de como funciona a méguina publica e,
muito menos, da sistemética que envolve a elaboracdo e execucdo das leis
orcamentarias. Os procedimentos sdo, a vista do cidad& comum, obscuros e
nd ha a publicidade adequada dos atos que afetam diretamente as
comunidades. (MEDEIROS; MATIAS PEREIRA, 2003, p.66 — grifo nosso)

O que ocorre com a fdta de informagBes na Internet concernentes aprestacéo de
contas dos 6rgaos publicos federais € um exemplo de legidacdo que ndo se indituciondizou. O fato
de a Lel 9.755, de 16 de dezembro de 1998 (BRASIL, 1998), que prevé a divulgecéo de
informagdes orcamentario-financaras na web, ndo estar sendo plenamente cumprida pelas unidades
governamentais mostra que 0 mecanismo indituciona de coercdo — ale — ndo foi legitimado por
aqueles que deveriam obedecé-lo, exatamente pela fdta de instrumentos adequados de san¢do. Em
estudo de caso redlizado por Akutsu (2002), envolvendo 20 portais das trés esferas de governo
(federd, estadud/didtrital e municipa), a conclusdo foi a de que, com excegdo do Municipio de
Floriandpalis, nenhum dos entes cumpre as determinagfes previstas na citada lei. De quaquer
forma, esse autor reconhece que legidacéo ja é um avango no sentido de tornar a gestéo
publica mais transparente: “se aLel de Contas publicas ndo exigtisse, € muito provave que amaioria
dos entes ndp tivesse disponibilizado nenhum demondrativo na Internet.” (AKUTSU, 2002, p. 71 -
grifo do autor).

Além disso, esse quadro relativo a ndo-indituciondizacéo da “Lei de Contas Publicas’
€ decorrente do formdismo - caracterigtica cultura da sociedade brasileira -, reconhecido pea
“discrepancia entre as normas prescritas legadmente e as atitudes concretas adotadas quando de sua
rea implementacd” (MACHADO-DA-SILVA et a. 2003, p. 188). O entrevistado SP9 faz
menc¢do a interferéncia do formaismo na prestagéo de contas, nos seguintes termos. “[a prestagéo
de contag] € fundamental; Sm, €0 Unico caminho, mas jamais se limita & mera publicacdo de todos

0s documentos, que S0 é uma bobagem muito grande.”
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O cbdigo transparéncia, reativo a impressao dos entrevistados sobre a possibilidade
de acompanhar 0 andamento das agfes governamentais por meio da Internet, bem como ter
conhecimento dbs resultados dcancados, revelou que esta € uma das principais contribuicdes do
governo detrbnico a accountability. “a questéo da trangparéncia € o maior discurso de governo
eletronico hoje, vamos dizer assm. (...) € o discurso principd.” (SP8); “acho que contribui muito. Se
0 governo colocar disponivel a sociedade todas as acles que ele toma e quaquer um puder ir [de
verificar 0 que esta sendo feito, é trangparéncia, sm.” (SP5). Para o entrevistado SP11, “0 governo
eletronico ee tem um pape (...) fundamental para que esse processo de divulgacao, transparéncia,
prestacdo de contas do governo, ele se efetue de umamanera eficiente.” (SP11).

O papel do e-gov para 0 incremento da transparéncia nas agfes do Estado foi
ressdtado na dltima ClpulaMundid sobre a Sociedade da Informagéo (2004, p. 19 — grifo noso),

como uma das medidas a serem adotadas pelas administragdes publicas:

implementar estratégias de egoverno focadas em aplicacdes que objetivem
inovar e promover a transparéncia das administracbes publicas e dos
processos democréticos, incrementando a eficiéncia e fortadecendo as
relacbes com os cidadaos.

O potencia de combate a corrupcao, viabilizado por meio de umamaior transparéncia,
também foi um dos beneficios destacados pel os entrevistados: “acho que e-gov tinha que estar junto
também com vertente, de combate a corrupcdo, garantia de transparéncia, significa menos
recursos escoados de modo indevido.” (TS2); “aumentar transparéncia. Outra coisa (...) a
corrupcdo. Como vocé combate a corrupgdo com isso € um absurdo.” (SA4). Ferrer e Borges
(2004, p. 245) airmam que o potencid da transparéncia em e-gov para diminui¢do da corrupcdo
pode ser sentido, também, em ganhos de efidéncia a partir da redugdo de custos, que seria
“decorrente da maior transparéncia nas agdes publicas, uma vez que as brechas para a corrupgéo
S0 muito menores’.

Embora tenha sido reconhecido o potencid das TIC para que a transparéncia sga
incrementada, o quadro atua no Brasl é visto com restrigdes pelos entrevistados: “o proprio
processo do governo de gastos publicos, a ©ciedade ndo tem acompanhamento” (SP11). N&o
gpenas deve ser condderada a inexisténcia de um efetivo plangamento para que a transparéncia
sgja proporcionada pelo governo eetrénico, como o baixo percentud de cidaddos com acesso a
Internet no Brasil - gproximadamente 12% - deve ser levado em conta, 0 que torna o acance

desses ingtrumentos gpoiados nas TIC, de certo modo, limitados a uma peguena parcela da
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populacdo. Akutsu e Pinho (2001) também reconhecem esse potencia das TIC, sugerindo que uma
maior transparéncia sgja cobrada dos governantes por meio da sociedade civil organizada.

Assm como ocorre com a prestacd0 de contas, a trangparéncia é dificultada, na
opinido dos entrevistados, pela maneira como ainformacéo € disponibilizada nos portais do governo
federal, sem uma preocupacéo maior se os dados seréo devidamente compreendidos pelos
cidad&os: “0 que setem ai nem nds que somos agui do governo conseguimos entender. Porque ele é
feito pra ndo se entender. (...) E profundamente complexo e dificil isso de entender.”, argumenta o
entrevigtado SP11. Os entrevistados SP9 e SA2 enfatizaram que, caso a transparéncia ndo se
reverta em um processo claro e de facil compreensio nos sitios governamentais, €a pode se tornar
mas um indrumento forma, sem maor utilidade para a sociedade, que, nesse caso, ficaria
impossibilitada de acompanhar os programas de governo e saber se eles estdo, ou ndo, acangando
0s resultados plang ados.

Embora o cddigo controle social ndo tenha obtido grau de fundamentacdo suficiente
para ser andisado, as citagdes dos entrevistados rel acionadas a trangparéncia mostraram que esse
tipo de controle exercido pela propria sociedade sobre as agdes de seus governantes pode ser
incrementado com o auxilio do e-governo. Um quadro futuro, propicio ao controle socid e também

agovernanca, € visudizado pelos entrevistados IP2 e TSA:

VOCé ndo va conseguir enxergar o governo(...) néo-eletrénico do governo
eletronico. Va ser tudo parte da mesma coisa. E para a governanga eu acho
gue ndo precisa nem dizer que a agilidade, transparéncia, economia, que
poderd ser gerado, controle, tanto controle por parte do governo quanto o
controle socid, que se dara de uma forma muito mais eficaz. (1P2)

a posshilidade de auacdo do cidadd@ no campo politico e no
acompanhamento das politicas de governo e na interferéncia e exigindo a
trangparéncia do governo também na Internet € um desafio mas que vai ser
realidade cada vez mais para a governanca no pais. (TS4)

Nota-se, mesmo com uma avaiacdo redritiva em relacdo ao quadro atua do controle
socia no Bradl, conforme apontado por Medeiros e Matias Pereira (2003), uma oportunidade para
0 aumento da transparéncia: a digposicaéo do governo em incentivar uma maior divulgacdo de suas
ac0es utilizando a Internet como meio para que os cidadaos acompanhem seus passos pode ser uma
grande arma para o incremento do controle socid. A web pode ser mais um canal para o controle
efetivo das acles e projetos das ingtituigdes publicas, sendo a informatizacdo considerada por Sato
(1997) a grande arma do sistema de controle socia no futuro. Para que isso ocorra, € preciso uma

grande vontade politica, visto que os meios para que as informagdes sgiam colocadas on line
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dependem de investimentos para viabilizar mecanismos de controle socid estruturados com base em
informagdes presentes nos sistemeas ja existentes (normal mente sstemas estruturadores).

De quaquer modo, vae lembrar que forma de controle feita pela propria
sociedade ainda € incipiente no Brasl (MEDEIROS; MATIAS PEREIRA, 2003). Mesmo assm,
espera-se que um reforgo ao controle socia por melo de um suporte governamental propiciado
pelas TIC, especidmente a Internet, possa ser um dos caminhos para o0 redesenho das relagoes
Estado- sociedade, com vistaa umamaior transparéncia (RUEDIGER, 2003b).

O objetivo da andlise do codigo divulgacao foi captar a percepcdo dos entrevistados
sobre 0 modo como séo veiculadas as informagdes do governo federa por meio de seus sitios na
Internet e, especia mente, sobre os proprios servicos de governo eetrénico. A opinido preval ecente
€ a de que esses sarvigos precisariam ser mais bem divulgados, conforme manifestagBes de digtintos
setores:

O que eu ndo veo € muita divulgacdo disso para a sociedade, ou sgja, as
pessoas Ndo sabem, mesmo as pessoas que s incluidas digitalmente muitas
vezes ndo sabem o gue elas podem conseguir na Internet. (TS5)

muitas vezes até falta um pouco de marketing da propria ingtituicdo que
montou o seu site em mostrar: “cidaddo, olha, através do meu site vocé pode
fazer isso, e iss0 e aguilo”. Muitas vezes 0 servico esta |14 € bom, a
informagdo esta atual, verdadeira e tudo direitinho, e o cidaddo ndo tem a
menor idéia que ele pode fazer isso através da Internet. (SP5)

Mesmo quando ha divulgacdo de quais servigos estéo disponivels e qua € a forma de
utilizacdo, nem sempre a linguagem utilizada - assm como ocorre com as agdes de prestagéo de
contas e trangparéncia - € de fécil compreensdo para quem acessa os sitios do governo federd:
“primeiro que as informagdes sho de dificil Ieitura e outra que eas ndo estdo disponiveis” (SP8); “a
linguagem com que os sites e as proprias bases de dados se apresentam (...) S8 muitas vezes muito
técnicos. Vocé olha agueles dados, ndo representam absolutamente nada para vocé” (SP11).
Embora tenham sido feitas tais criticas, uma boa prética de divulgacéo de servigos de e-governo no
Bras| foi 0 “Guia das Informacfes sobre as Agdes do Governo Federd Disponivels na Internet”
(BRASIL, 2003k), lancado em 2003 pelo Banco Naciond de Desenvolvimento Econémico e
Social (BNDES).

Embora se fae em transparéncia das agles, notou-se em 2003 uma regresséo na
divulgacéo das inicidivas do Programa Governo Eletrénico, quando comparada ao periodo 2000-
2002. De modo inusitado, um dos principais programas governamentais que deveria incentivar a

divulgacéo das agdes do Executivo federa n&o soube gproveitar, em 2003, o potencia da Internet
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para disponibilizar informagdes sobre seu proprio progresso, néo obstante a existéncia de diretriz
gerd nese sentido para a nova gestéo de governo: “tornar disponivel a informacdo publica de
maneiralargamente acessivel e compreensivel.” (BRASIL, 2004c, p. 2).

Tavez aexcecdo a critica tenha sido, o periodo iniciado em 2003, a atuacdo da
Secretaria de Logigica e Tecnologia da Informacdo (SLTI/MPOG) e do Instituto Naciona de
Tecnologia da Informacdo (ITI) na defesa da adogdo do software livre como uma opgéo de
governo dentro um debate mais amplo sobre dependéncia tecnoldgica (especidmente em sstemas
operacionas) — ndo obstante o comentério dos entrevistados sobre 0 excesso de exposi¢cdo do tema
em 2003 (cf. codigo barreiras a politica 2003 em diante — Subsecdo 5.1.1 — Vaiavd
“Formulacdo / Integracdo de Politicas’), em detrimento de outros que, em principio, seriam mais
basilares ao e-gov no Brasil, como a confecgdo de um plano estratégico que norteasse a politica.

Revisadas as unidades de amdise relativas aos codigos prestacdo de contas,
transparéncia e divulgacdo, o codigo accountability gpenas acrescenta algumas opinides
adicionais dos entrevistados sobre a contribuicdo do e governo para esse construto no Brasil. Para
0s entrevistados, o governo eetrénico cria mecanismos de accountability a medida que implementa
oportunidades — via canai's e etrbnicos de interacéo — para que os cidaddos cobrem dos governantes
informagdes sobre 0 que vem sendo feito com os recursos publicos. Para o entrevistado SP9, isso
daria origem aago como uma “cultura de accountability’ no setor pablico: “o governo eetrbnico é
aformadeisso ser um padrdo, uma obrigacdo do gestor publico, uma obrigagéo constante.”

Entretanto, a smples implementacéo desses mecanismos de prestacdo de contas,
transparéncia e divulgacéo por melo do governo detrbnico, caso ndo sgam continuamente
incentivados e sustentados pelo setor publico em seus portais na Internet, Nndo serd capaz de tornar
politica um mecanismo de governanca eletronica em beneficio da accountability - conforme
sera discutido em codigo especifico adiante. “1sso é muito pouco”, dega o entrevistado SAL, “e ndo
gera uma potencializacdo da relacéo politica do cidadéo com o Estado. Inclusve em termos de
cobrar mais eficiéncia ou mais servigos”

O cen&io de incremento da accountability via governo eetrénico, embora
reconhecido seu grande potencia, ainda parece incipiente no Brasil, na visdo dos entrevistados.
Akutsu e Pinho (2001, p. 11) levantam a seguinte divida, quanto ao fomento das préticas de
accountability: “frente a permanéncia da cultura patrimoniaista, e a caracterigtica de dominacdo da
democracia delegativa, pode-se esperar que justamente o Estado se abra a penetracdo e

intervencéo da sociedade?” O entrevistado SP8 acredita que mesmo com caracterigticas da
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sociedade brasileira, a obrigaco de trangparéncia no trato dos negocios publicos deve ser do
proprio governo: “o ‘fio condutor’ disso ai tem que ser 0 governo, ndo pode ser... a sociedade ndo
consegue sozinha fazer i1s0, 0 governo tem que fazer.”

“O outro lado da moeda’, segundo esses autores, “ € também preocupante; a sociedade
edta se transformando no sentido de desempenhar um papel mais pré-ativo, questionador do status
guo ddegativo e parimondista? AKUTSU; PINHO, loc. cit.). Embora afirme que a obrigacéo
de se abrir a0 escrutinio publico, dar publicidade e ser responsével por suas agdes seja do proprio
governo, o entrevistado SP8 acredita que, a0 mesmo tempo, a sociedade deva exercer pressao no
sentido de que a accountability passe a ser uma prética ingtitucionaizada na administracéo publica
“a sociedade precisa cobrar do governo ainformacéo que o governo tem e retém, informagoes Utels
a sociedade. Mesmo que sga para criticar o préprio governo.” Maia (2002, p. 53) adverte,
contudo, que “é improvave que iremos dcancar uma cultura politica perfeitamente discursva, na
qud todos os cidaddos tenham um interesse ativo em discussdes politicas ou questdes publicas
geras’.

Haveria, entdo, de acordo com Akutsu e Pinho (2001, p. 11), o risco de se estabelecer
no Brasil, devido a suatradi¢do histérica de dominio estatal, um “ Estado da Informacéo” ao invés de
uma Sociedade da Informagao, caso 0 governo ndo venhaa adotar a accountability em sua cultura
de gestéo e como obrigacdo permanente perante a sociedade, e, ainda, caso esta ndo sgja capaz de
pressionar 0 governo para que conduta se ingtitucionalize no setor publico. O quadro restritivo
a accountability apontado por esses autores é preocupante e ndo muito distante de uma redidade
futura, especidmente se for levado em conta que o Brasl € um pais que tem em sua base de
formacéo de politicas plblicas caracteridticas indtitucionais de autoritarismo e ditismo (MATIAS
PEREIRA, 1999).

A andlise do cddigo governanca eletrénica investigou a percepcdo dos entrevistados
quanto a contribuicdo do governo detrénico para o fomento a manifestacéo politica e participacéo
da sociedade na formulagdo, acompanhamento e avaiacdo das politicas plblicas, por meio da
Internet, com vista a0 incremento da cidadania e da democracia. O cddigo governancga sera tratado
na proxima subsecao de andlise (Subsegdo 5.2.3 — Vaiavd “Avdiacdo”).

A Internet e, por conseguinte, o governo eetronico foram vistos como a grande
oportunidade para o incremento da participacéo da sociedade nas decisdes de gestdo publica, ou
sga, uma “edtratégia de consolidagéo do exercicio da cidadania’, de acordo com o entrevistado

TS2. O egov teria, entéo, um papel na forma de o governo interagir com cidaddos e organizacoes
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gue ndo somente para disponibilizar informagbes e sarvigos, conforme opinides advindas
especiamente de entrevistados do Terceiro Setor.

Maia (2002, p .47) observa que as TIC permitiriam “colocar diferentes parceiros de
interlocucdo em contato, através de agdes reciprocas e vinculos virtuais variados, criando um
potencia de interacéo inédito, se comparado com os veiculos (...) tradicionais’. Essas novas formas
de interacdo el etronica teriam impacto direto, também, na governanca, ao criarem um Novo espaco
para interlocucéo dos cidadaos com os governantes.

A dimensio de acance territorid do e gov, por meio de sua infra-estrutura de TIC, e
seu potencia de proporcionar mecanismos de governanca eetronica é explicada por Frey (2002, p.
148): “ndo pode haver dividas de que as redes detronicas transformam a dimenséo de tempo e
epaco. A informacdo é transmitida em tempo red e os contatos podem ser estabelecidos
imediatamente, independentemente da digténcia espacid”. Essa poterciadidade do e-gov foi
percebida pel os entrevistados 1P3 e SP11, os quas entendem que, no caso do Brasil, esse pode ser
um dos caminhos para que os cidaddos que se encontram em areas onde a presenca governamental
ndo é expressva possam ter um cand de interacdo com o Estado, de modo a tomarem
conhecimento das acBes de governo e a participarem das decisoes.

Um outro aspecto que se sobressaiu nas unidades de andise relativas ao codigo
governanga eletronica foi a rdacdo desse tema com a inclusdo digita (ID), pelo fato de que os
mecanisSmos de participacdo ndo teriam sentido, segundo o entrevistado TSI, caso ficassem restritos
auma parcela muito pequena da populacéo que tem acesso a Internet: “vocé aumentar o niUmero de
servicos prestados via web, vocé aumentar o nivel de trangparéncia, mas Vocé ndo aumentar o
nimero de cidaddos que possa discutir, estar participando disso, ndo tem muito sentido.” A ID
poderia fomentar a e-governanca ao capacitar os cidaddos sobre o modo de acessar as informagdes
do governo — tornando-os mais criticos em relacdo a temas como transparéncia e prestacéo de
contas, por exemplo -, sendo, a partir desse ponto, na opinido dos entrevistados TS2 e T4, a
“portade entrada’ para essa nova forma de interagéo Estado-sociedade.

A indusio digitd teria, portanto, um importante papel na governanca eetronica,
conforme destacado pelos entrevistados. Essa conclusdo é reforcada por Haque (2002, p. 244)
com um aerta: “uma das razbes mais criticas para a e governanca ser menos efetiva € o problema
do acesso dos cidaddos a fontes disponiveis de informacdo como a Internet”. Esse autor, a0

escrutinar as limitagdes e riscos para a governanca detronica na india, enumera os seguintes fatores
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como inibidores desses mecanismos que buscam uma maior participacdo dos cidadaos por meio da
web:

a) custo do acesso: “acesso a Internet € muito caro para 0s pobres em paises em
desenvolvimento como aindia” (ibid., p. 245);

b) nivel de educac&o: “ha uma taxa muito baixa de afabetizacio em paises como aindia,
embora a correlacdo entre o nivel de educacéo e o uso da Internet € pouco significante.
(...) Por conseguinte, pode haver ceticismo sobre a efetividade da e governanca nesse
tipo de contexto onde a maioria sequer pode ler e escrever.” (ibid., p. 245);

) infra-estrutura: “ha limites de infra-estrutura como a disponibilidade de computadores,
eletricidade e conexdes de telefone. (...) qualquer futura mudanga rumo a um acesso
iguditario & Internet é improvave, especid mente em paises mais pobres como a india.”
(ibid., p. 245);

d) contetidos: “o dominio do inglés na Internet restringe 0 acesso a populacéo que néo
fdaessalingua” (ibid., p. 245);

€) desigualdade no acesso a servigos publicos: “ha dgumas implicagbes adversas da e-
governanca, incluindo desigualdades na obtencéo de a servigos publicos entre
vérias segies de cidadaos, especiadmente entre comunidades urbanas e rurais, entre os

educados e os analfabetos, e entre osricos e os pobres.” (ibid., p. 246).

Praticamente todos esses fatores gpontados por Hague (2002) podem ser
consderados para a redidade bradleira. Logo, a inclusdo digital e o consegliente aumento no
acess0 as TIC podem induzir novos mecanismos de governanca eetronica desde que essas
limitagBes sgjam combatidas indusive por meio de outras politicas governamentais — como sallde,
educagdo, saneamento, acesso a melos de comunicagdo efc. -, mas sempre levando em
consideracéo o0 papel das tecnologias no auxilio a incdusio socid das populagdes mais desprovidas
de recursos.

O governo federa gndizou, para a gestdo iniciada em 2003, que a criacdo de
mecanismos de e governanca € uma de suas diretrizes de governo detronico: “fazer uso da Internet
como um cana de comunicacéo entre governo e sociedade, permitindo a participacéo popular e a
interatividade com os cidadéos.” (BRASIL, 2004c, p. 2). Tendo em vida 0 baixo percentud de
acesso da populacdo brasileira a Internet, esses mecanismos ainda sfo vistos pelos entrevistados
como uma redlidade distante, devido ao seu etégio atud: “esta comegando. Até porque a Internet

ainda ndo edt4 difundida na sociedade. Mas eu acho que ese é 0 caminho.” (TSb); “néo veo
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nada... quase nada. (..) € muito aguém do que poderia ser.” (SA1); “muito embriondrio,
praticamente nulo.” (SA4).

Uma maneira de se dterar esse quadro rumo a uma e-governanca efetiva seria por meio
do incremento das consultas publicas via Internet. Frey (2002, p. 150) argumenta que esse tipo de
iniciativa pode fomentar uma “edfera pulblica virtud”, no contexto de uma “governanca
emancipatorid’ (ibid., p. 146), que enfaiza 0 aumento do poder socid, ou sga, a inclusio e o0
fortalecimento dos n&o-poderosos nos processos de tomada de decisdo politica. Maia (2002)
observa, ainda, que alnternet reduz os custos da participacdo politica e pode proporcionar um meio
de interac@o através do qua o publico e os politicos podem trocar informagdes de maneira direta,
rgpida e sem obstacul os burocréticos.

Embora autores gpontem as potencialidades da criacdo de uma “esfera plblica
virtud” (MAIA, 2002), a andlise das citagbes mostrou que esse mecanismo de participacéo da
sociedade, especidmente no momento de formulac@o das poaliticas publicas, ainda ndo vem sendo
aplicado de forma adequada no Brasl, peo fato de ndo estar regulamentado em legislacéo e por
ndo poder ser considerado, na opinido dos entrevistados TS1 e SP9, como um verdadeiro

ingrumento para uma ampla participacéo socid.

5.2.3VARIAVEL “AVALIACAQ”
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Figura 15 - Rede - Variavel “AVA — Avaliacao”
Fonte: elaboracéo do autor a partir de dados da pesquisa, com apoio do Atlasti



214

FAMILIA DE CODIGOS AVA — Avaliacio

FUNDAMENTACAO
CODIGOS ALENIEING|LTUCIONE, Total de | DENSIDADE
Setqr Inlglatlva Terceiro Setor. citagdes
Publico Privada Setor | Académico

estégio atual no Brasil 21 5 8 12 46 2
avaliacdo de resultados 4 7 0 1 12 9
boas préticas/ casos de sucesso 38 21 12 9 80 4
eficiéncia 18 10 7 3 38 1
indicadores 8 8 10 2 28 1
divulgacdo 10 4 6 0 20 2
experiénciainternaciona 30 12 7 16 65 2
reformaadministrativa 24 2 3 21 50 6
Nova Administracdo Publica 0 0 0 4 4 1
estrutura 26 3 3 14 46 7
processos 18 8 7 11 14 3
papel das tecnologias 29 1 4 17 51 2
institucionalizagdo do governo 9 5 1 4 19 4
eletronico

continuidade 21 9 3 14 47 2
plano estratégico 37 1 10 23 71 6
governanca 26 14 14 20 74 7
governancgaeletrénica 18 1 23 13 55 2
governo eletrbnico 48 2 37 8 95 2
Sociedade da | nformag&io® 21 0 9 1 31 3
desenvolvimento econdmico-social 15 1 4 1 21 3

Quadro 19 — Quadro-sintético — Variavel “AVA — Avaliacéo”

Fonte: elaboracio do autor a partir de dados da pesquisa, com apoio do Atlasti

Esta subsecéo relativa a Variave “Avaiagdn” tem por objetivo averiguar a percepcdo

dos entrevistados sobre quatro dimensdes relativas tanto ao Programa Governo Eletrénico como ao

conceito de governo eetronico em s: (1) estagio atual do e-gov no Brasll; (2) contribuicdo do e

governo para areforma adminigrativa; (3) indituciondizacéo do governo eetronico e (4) reflexos na

governanca. O codigo experiéncia internacional permeou, quando cabivel, a andise dessas

dimensdes.

A andise do codigo estagio atual teve por objetivo colher as impressdes dos

entrevistados sobre o Programa Governo Eletronico no Brasil ante os resultados acangados no

periodo 2000-2003, envolvendo aspectos de avdiacdo de resultados, eficiéncia e indicadores. O

cédigo boas préticas / casos de sucesso foi andisado na Subsecéo 5.2.1 — Variave “Oferta/

Acesso’. O codigo divulgagdo, por sua vez, foi abordado na Subsegdo 5.2.2 — Vaiavd

“Accountability’.

% Trata do conceito de “ Sociedade da Informag&o” e ndo do Programa Sociedade da I nformagZo.
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As citagbes dividiram-se igudmente (em quantidade de unidades de andise) em
percepcles postivas e redtritivas quanto ao estégio do e gov no Brasil, 0 que mostra que néo ha
uma visdo Unica do tota de entrevistados. De qualquer modo, sem que se possa concluir de modo
univoco sobre a politica no pais, vae mencionar ambos as correntes de opinido.

As opinides pogitivas destacaram que a politica de e-gov no Brasil etaria num estégio

avancado: “o Brasil € um dos paises mais avancados em termaos de governo eetrénico.” (SA3); “o
Brasil tem produzido solugdes em Tl de rdlevancia mundid e tem experiéncia de governo eetrénico
de importancia, asam, muito grande.” (IP3); “a minha opinido é que a gente tem um sstema, uma
politica de egov aé bagtante avancada. Eu acho que o Brasl tem servicos e tem experiéncias
bastante postivas nesse campo.” (TS4). Mesmo assm, houve a ressalva de entrevistados da
inicidiva privada de que haveria a necessdade de continuar gprimorando-a “existem coisas a
melhorar? Existem. (...). Mas, 0 ponto que nos estamos hoje é bagtante interessante para ainiciativa
privada” (IP4); “pra definir o estagio atud do pais eu diria que € um estggio aindainicid e que, sem
divida, vai avancar.” (IP5)

Mesmo em comparacdo a outros paises, os entrevistados, como 0 SP6, 0 SA3 e 0
SA4, ressdtaram o bom posicionamento do pais em relacdo a outros paises. “eu acho que o estégio
gue a gente se encontra ele €, comparando com outros paises, €le é um estagio muito mais proximo
a paises de Primeiro Mundo do que a paises de renda média ou pobres.” (SP6); “em rdacéo a0
mundo, estamos bem. O mundo ndo esta mehor que a gente, ndo.” (SA3); “comparando com
outros paises do mundo, estamos bastante avancados. Tém poucos paises que conseguem fazer (...)
transacionais completamente.” (SA4). Vae observar que essas impressies guardam relacdo com a
apreciacado que os entrevistados fizeram quanto a maturidade dos portais governamentais (Subsecéo
5.2.1 — Vaiave “Oferta/ Aces0").

Essas percepcdes positivas foram contrapostas por opiniGes redritivas quanto a
Stuacdo presente do governo eetrénico no pais. As criticas convergiram para dois aspectos. (1)
fdta de efetividade do e-gov e (2) pouca penetracdo da politica na sociedade e na prépria cultura
do servico publico. No primeiro aspecto, 0s servicos oferecidos pelo governo na Internet ainda
teriam um acance redtrito, com pouca efetividade, como ressaltaram os entrevistados do setor
publico (SP2, SP5 e SP8.)

A politica ainda ndo edaria, também, sendo debatida de uma forma ampla pela
sociedade e nem faria parte de uma cultura indituciondizada no préprio setor publico. Fdtaria,

portanto, uma construcao politica desse processo para que 0 e-gov passasse a e disseminar com
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mais vigor no ambito do governo a fim de que, num momento seguinte, contasse com maiores
discussdes nos demais setores inditucionais. A opinido do entrevistado SA1 iludtra essa critica: “a
sociedade ndo esta exatamente envolvida no processo. Uma parte pode-se até dizer que participa
disso, mas € um segmento muito pequeno e muito vinculado a empresas. Entdo ndo tem uma
construcdo politica do processo.” (SAL).

Os entrevistados destacaram que a indusfo digitd pode ser uma das grandes barreiras
a0 progresso do governo eetronico no Brasil em relacéo a0 estégio em que ele se encontra
audmente. A progressdo do governo eetrbnico — maior nUmero de servigos, incremento na
maturidade dos sitios com servigos transacionas e outras melhorias — teria que ser acompanha por
medidas de combate a exclusio digitd para que esses beneficios ndo ficassem redtritos a uma

pequena camada da populacdo. As seguintes falas demonstram preocupacao:

esses sarvigos funcionando, efetivos, enfim, de qualidade, de primeira linha,
eles ndo devem edtar limitados a uma dlite, que é quem hoje pode estar
utilizando servigos de e-gov. (...) Que é quem tem acesso a Internet. A nossa
redidade, infelizmente, ainda é de... enfim, as vezes tecnologia de ponta,
servigos de ponta, experiéncias arrojadas, mas para muito poucos. (TS4)

Em termos gerais, a populacdo tem recebido servigos com nivel de qualidade
médio, através da web, sga pra consultas, pra informagdes, pra verificar a
situacdo, sei |4, no INSS ou no PISIPASEP, na Caixa, enfim, FGTS, essas
Coisas, que sA0 interessantes mas, ainda pelo problema da inclusdo digitdl,
ndo atingem a maior parte da populacéo. (1P1)

Percebeurse que a avdiacdo que se faz do estagio atua do governo detrbnico
brasileiro é beneficiada pela existéncia dos “ casos de sucesso” — conforme explorado na Subsecdo
5.2.1 — Variéved “Oferta/ Aces0”, por ocasido da andise do codigo boas praticas / casos de
sucesso -, que eevariam seu conceito tanto perante os usuarios dos servicos publicos na Internet,
gue seriam motivados a se lembrar, normamente, dos servigos de maior maturidade ofertados nos
sitios, como nas avdiagbes que sdo redizadas em nive internaciond, a exemplo daquelas
promovidas pela Accenture (2002, 2003) e pelas Nagoes Unidas (2002, 2003).

Embora o estudo comparativo entre paises quanto ao estagio de governo eetrénico ndo
tenha sido o foco desta dissertacdo, ndo ha como ignorar os trabahos que sfo freglientemente
divulgados sobre o progresso dos paises em seus projetos de e-governo. Considerando a pesquisa
das Nagbes Unidas (2003), utilizada nesta dissertagdo como a principa fonte para Stuar o Bradl
ante o cenario mundia de e-gov, nota-se que houve um retrocesso do posicionamento do pais em
relacéo ao que normamente vinha sendo divulgado sobre seu Programa de Governo Eletrénico em

estudos diversos, Stuacdo que é mas facilmente perceptivel quando os dados do pais sdo
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confrontados com os de outras nagdes que se encontram em estagios sSmilares de desenvolvimento
deiniciativas na &ea (a abordagem utilizada para exposicao dos dados é apresentada no Anexo A).

O otimismo que se demonsgtra na literatura naciona — indusive na académica — néo é
condizente com os resultados da abrangente pesquisa das Nagdes Unidas (2003). Td fato tavez
segja explicado pelos outliers™ que colocaram o Brasil em posicdes privilegiadas nos anos recentes,
mas que ndo estdo sendo capazes de manter 0 pais bem posicionado no ranking, visto que paises
gque anteriormente se encontravam mais distanciados agora se gproximam do Brasl — ou
ultrapassamno —, por estarem investindo em tempos recentes de forma mais incisva em seus
projetos de e-gov.

As colocagtes obtidas pelo Brasil, considerando o ranking e a estrutura dos indices
adotada pelas NagOes Unidas (2002, 2003), devem-se, de modo preponderante, ao fato de o pais
possUir uma presenca governamental razoavel mente boa na Internet (refletida ro indice de Medida
Web), mas fracos indicadores de infra-estrutura e de capital humano (relativos ao indice de Infra-
edtrutura de Telecomunicagdes e de Capitd Humano, respectivamente), que dedocam os indices
gerais, como o Indice de Prontiddo para E-governo, para patamares inferiores. No caso brasileiro,
as condicdes da infra-estrutura, considerando-se os dados apresentados na Tabela 6 - Indicadores
Priméaios do indice de Infra-estrutura de Telecomunicagdes (Anexo A), podem limitar a
contribuicdo do e-gov a governanca, conforme aertam as Nagdes Unidas (2002, p. 36): “aspectos
como telefonia, custos para o usu&rio, largura de banda, regulacdo das telecomunicagtes devemn ser
consderadas a0 s levar em conta o potencid do governo detrbnico para transformar a
governancd'.

lludra-se a Situagéo anteriormente mencionada, de uma superavaiacéo do potencia do
pais em servigos na Internet, por meio da ascensdo do Chile, por exemplo. Esse pais, na pesquisa
anterior das NagBes Unidas (2002), figuravano indice E-gov em 35° lugar mundia e em 3° lugar na
América do Sul, enquanto o Bradl figurava nas posicies 18° e 1°, respectivamente. Na pesquisa
mais recente (NACOES UNIDAS, 2003), o Chile aparece com relacio ao indice de Prontiddo
para Egoverno em 22° lugar no ranking mundid e como 1° colocado nas Américas do Sul e

Central, superando o Brasl, que conga no ranking de 2003 como 41° e 4° colocado,

respectivamente.

¢ Significa, no jargdo estatistico, um extremo desvio da média. Na acepcdo empregada no texto, o termo foi

utilizado para representar projetos como o Comprasnet, 0s servicos da Receita Federal — especialmente a
declaragéo de Imposto de Renda -, e outros que se posicionam muito acima da média de outros servicos de e-gov,

em quesitos como qualidade e reconhecimento publico.
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A empresa de consultoria Accenture (2003) gponta o decréscimo do Brasil no periodo
concluido em 2002 — no caso de seu ranking proprio, de 19° para 21° lugar no mundo — como
tendo sido causado, principamente, pelo foco nas eei¢les presidenciais em outubro de 2002, dém
das deiches para deputados, senadores e aguelas redizadas nos estados (governadores e
deputados estaduais), 0 que sgnificou que as iniciativas de governo eetrénico cederam espaco e
tiveram seu interesse reduzido frente a essa outra prioridade.

Mesmo com uma trgjetoria descendente no periodo 2002/2003 — a0 menos avista dos
nimeros das NacBes Unidas (2003) e da Accenture (2003) — h& a expectativa de que o Brasil
aproveite seu potencid de governo on line nos proximos ancs e recupere as posicoes perdidas,
considerando que seu indice de Medida Web, que indica 0 grau em que 0S governos usam seu
potencial de governo detrénico, posiciona o pais em 21° lugar no mundo. Agdes que verham a
utilizar, por exemplo, os recursos do FUST ou de outras fontes, e que gerem, por conseguinte,
reflexos em stios de governo — foco do indice de Medida Web — podem melhorar, futuramente, a
avaiacdo globd do pais frente a seus * concorrentes’ mais diretos.

O documento oriundo da Il Oficina para a Inclusdo Digital espelha a preocupacdo que
s deve ter com o0s nUmeros que buscam esse tipo de comparacdo entre paises, quanto a
importéncia de se “interagir com iniciativas Smilares de monitoramento e pesguisa em outros paises,
buscando a comparacdo de resultados e o0 gprendizado mituo” BRASIL, 2003b, p. 13). Logo,
mais que uma smples “competicdo entre concorrentes’, representados por paises, os rankings
servem para medir 0 progresso que cada pais vem tendo em seu caminho rumo a Sociedade da
Informacdo, considerando a evolucgéo natura que o e-gov Sofre continuamente no cendrio mundid.

Quanto ao codigo avaliacdo de resultados, as citagbes ndo se concentraram em
agpectos que permitissem uma andise mais consgstente do tema. De qualquer modo, vale comentar,
no gue tange a cumprimento das metas estabel ecidas para serem cumpridas aé o fina de 2002
(BRASIL, 2000m), que “os objetivos estabelecidos no Plano de Metas foram muito ambiciosos e
(...) O foram dcancados parcidmente’ (CHAHIN e d., 2004, p. 36). O governo federa
reconheceu a0 find de 2002 que “nédo ha processo regular de avaliagdo Sistemética e abrangente do
programa’ (BRASIL, 2002c, p. 34). Para o periodo iniciado em 2003, a excecéo de indicadores
presentes no PPA 2004-2007 (id., 2004b), ainda ndo foram disponibilizados documentos oficiais
que evidenciem, de modo mais detalhado, como seréo a cangados os objetivos relativos as politicas

de governo detrénico e indusfo digitd.
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O caddigo eficiéncia representa mais os ganhos de produtividade — eficiéncia interna —
do que os de efetividade — eficiéncia externa — na conducdo da politica de governo eetrénico,
conforme definigdes de Lane (1995). A efetividade pode ser relacionada, entretanto, ao cddigo
indicadores, que seré abordado adiante.

A andise rdacionada a eficiéncia mostrou que os entrevistados visuadizam os ganhos
gue podem advir do e-gov a partir de economias geradas pelas compras eetronicas e pela reducéo
de gastos com licengas de software, por meio da implementacéo de projetos que utilizem software
livre. A essas economias devem ser agregados os resultados apresentados ra andise do codigo
transparéncia (Subsecéo 5.2.2 — Variave “Accountability’), quanto ao potencid do governo
eletronico em combater a corrupgdo e, por conseguinte, gerar reducéo de custos para o governo. O
entrevistado TS2 explica o potencid do e gov em beneficio da eficiéncia governamentd: “cadarea
arrecadado e etronicamente sai muito mais barato para o governo, tem menos nadimpléncia, tem
menos evasio de recursos, do que cada rea arrecadado no sistema tradiciona.” Ferrer e Borges
(2004) apresentam, por exemplo, um caso de poupanca para os cofres publicos, quando
confrontadas as formas tradiciond e eetrénica de prestacdo de servicos, especificamente para o
caso do Imposto de Renda, no qua, numa estimativa prévia, a recepcéo na forma tradiciona
custaria para os cofres publicos US$ 1,20, enquanto por viaeetronica custaria apenas US$ 0,10.

O potencia das compras eetronicas para obtencdo de uma maior eficiéncia na gestéo

publica foi destacada pelos entrevistados nos seguintes termos. “das vao facilitar sobremaneira o
ganho de eficiéncia, 0 ganho de competitividade” (1P5); “talvez area de compras, por ser uma
coisa que va representar uma economia de custos, (...) 0 governo estgjainvestindo um pouco mais
forte nissn.” (TSH). As mehorias seriam sentidas especidmente nos procedimentos internos do
governo, ou sga, “nasmplificacdo e na agilizagdo dos processos de compra por meio da eliminacdo
de procedimentos manuais’ (FERNANDES, 2004c, p. 241), “com a conseqliente queda nos custos
de operacéo e de pregos nas compras’ (FERRER; BORGES, 2004, p. 245).

Software livre foi reconhecido pelos entrevistados como um tema estratégico para a
gestdo de governo iniciada em 2003 (codigo estratégia 2003 em diante — Subsecdo 5.1.1 —
Variave “Formulacéo / Integracdo de Politicas’) e ao mesmo tempo, como uma barreira naandise
do codigo barreiras a politica 2003 em diante (Subsecdo 5.1.1), pelo excessvo enfoque
tecnol gico dado a questéo no contexto gerd da politica de governo eetrénico. De qual quer modo,
0s entrevistados reconheceram o potencial dos sistemas baseados em codigos abertos para a

geracdo de economias na aquisicao ¢k licencas de softwares, epecidmente no curto prazo, e na
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diminuicZo do envio de royalties ao exterior — vantagem que também foi ressdtada por Silveira
(2004).

Compras detronicas e software livre representaram o lado positivo da eficiéncia em e

gov, enquanto o desperdicio e 0 mau emprego de recursos foi gpontado pel os entrevistados (como

0 TS5 e 0 SP8) como um risco que pode minimizar beneficios. A impressao é de que mesmo
com recursos limitados no orgamento para implementacéo de projetos de e-gov, umadas principas
barreiras pode ser o0 inicio de investimentos sem que e tenha sido feito um prévio plangamento
criterioso, epecia mente quanto a construcdo de sitios na Internet.

Mesmo que hgja um plangjamento adequado para se evitar o desperdicio de recursos,
as Nagdes Unidas (2002) advertem que os ganhos em eficiéncia a serem obtidos com o governo
eetrénico normamente s podem ser visudizados em médio e longo prazo, ou sga, no minimo em
exercicio posterior aguele no qua o projeto foi implantado. Fountain (2001, p. 14) lembra que
durante a aud “primeira onda o governo digitd” — inicio da migracdo de informacéo e servigos
paraaweb - esses possivels ganhos ainda ndo seriam aparentes.

Para tais economias serem conhecidas em termos quantitativos seria necessario incluir
no plangamento dos projetos dgum esquema que automati camente col etasse 0s dados sobre custos
unitérios, os analisasse e projetasse os custos da iniciativa como um todo (NACOES UNIDAS,
2002). A reducdo de custos seria percebida a partir do momento em que ocorresse um aumento do
uso dos servigos via web pelos cidadéos, sendo que outros beneficios, como rapidez e acuréciana
oferta de servigos, satisfacdo dos usuérios e outros, também poderiam ser medidos com
sstemética

Para que esse tipo de medicdo se torne redidade, necessario se faz implementar dgum
esquema de avdiacdo de governo eetrénico que consdere fortemente o papel dos indicadores de
desempenho nos programas governamentals, razéo pela qua buscouse a percepcdo dos
entrevistados quanto ao codigo indicadores. Esse codigo guarda estreita relacdo com o codigo
estudo oferta x demanda (Subsecéo 5.2.1 - Varidvel “Oferta/ Acesn”), pois qualquer apreciacéo
sobre 0 aingimento de objetivos de projetos de e-gov junto a seus usuarios depende,
primordidmente, da existéncia de indicadores para que se efetuem comparagdes entre um critério
esperado e uma situacdo real encontrada.

Bdlantine e Cunningham (2002), ao abordarem o caso de uma organizacdo publica
britanica da area de salde, argumentam que os movimentos de reforma administrativa aumentaram

de forma sgnificativa a necessdade de coletar informagdes sobre a performance dos programas
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governamentas, 0 que, em decorréncia, passaria a requerer sistemas de informagao capazes de lidar
com essa nova exigéncia. Osborne e Gaebler (1992) lembram, ainda, que a medicdo de
performance seria fundamentd para a reforma da administracdo publica. No Brasil, conforme
menciona o documento “Dois Anos de Governo Eletronico — Balango de Redlizagdes e Desafios
Futuros’ (BRASIL, 2002c, p. 34), “a congtrucéo de indicadores de progresso em direcéo ao
governo eetrénico e de avdiacdo de aplicagdes € ainda incipiente’, o que confirmaaimpressdo do
entrevistado SP12 de que “néo existe nenhuma medicdo de qudidade do que esta sendo feito”

Mesmo que o proprio governo federal reconheca o estégio incipiente dos indicadores
de desempenho voltados ao e gov no Brasl, os entrevistados concordam com a importancia dada
a0 tema por autores como Bdlantine e Cunningham (2002) e Oshorne e Gaebler (1992). Haveriaa
necessidade, de acordo com os entrevistados SA1, TS e TS5, de se estabelecerem metas e
objetivos temporais, para acompanhamento pari passu dos projetos € ainda, para a medicéo da
efetividade junto ao publico-avo de cadainiciaiva

O incentivo a implementacdo de indicadores de desempenho deve ser dado, segundo
0s entrevistados, ndo somente a projetos de governo eetrénico, mas também aqueles voltados a
indusdo digitd (ID). Até 2003 ndo existiam metas claras para ID no Brasil, sendo que a partir de
2004 politica ja aparece com indicadores — ao menos quantitativos — nas leis orcamentérias
(BRASIL, 20044, 2004b). A expectativa de que o governo federal cada vez mais explicite e discuta
esses indicadores foi evidenciada por entrevistados de distintos setores.

A importancia de se implementarem indicadores voltados a projetos de governo
eetronico — extensivd a politica de induséo digitd - € ressatada por Badlantine e Cunningham
(2002) para que os sistemas de informagdo ndo representem “vécuos de concepcdo-reaidade’
(HEEKS; BHATNAGAR, 2002), exatamente por ndo estarem as concepgdes e medigdes de
performance baseadas nas necessidades reais dos gestores publicos e dos demais stakeholders,
especialmente dos usuérios de servigos publicos on line.

Para que esse quadro ndo-desgjdvel sgja evitado, Balantine e Cunningham (2002)
defendem que previamente a construcdo de Sstemas computacionas seja adotado pelas unidades
governamentais dgum tipo de estrutura de medicdo de performance que considere, por exemplo,

dimensdes como “qualidade do servigo”, “utilizacdo de recursos’ (indui eficiéncia e produtividade) e

“inovacdn”. A adocdo de uma estrutura como essa, “embora Ndo sgja uma panacéia, parece trazer
beneficios dgnificativos em termos do projeto de sstemas de medicdo de performance mais

balanceados’ (BALLANTINE; CUNNINGHAM, 2002, p. 344).
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O que pode acontecer, entdo, caso as politicas de governo eletrénico e inclusao
digital ndo contem com indicadores de desempenho adequados para medir seus progressos?
Uma consequiéncia mais provavel € a ocorréncia de desperdicio de recursos publicos, pois uma
politica publica que ndo é devidamente acompanhada e avaliada pode néo estar sendo €efetiva junto
a seu publico-avo, o que minimiza, Smultaneamente, os possivels ganhos em ficiéncia e efetividade
gue dela se espera junto a sociedade.

Quanto a inclusdo digitd (ID), os prejuizos podem ser mais graves ainda, com a perda
da oportunidade por segmentos da populacdo de terem acesso as TIC e, especidmente, ao
conhecimento e as informagdes disponivels na Internet. Essa preocupacdo foi manifestada por
ocasdo da Il Oficina de Inclusdo Digitd (BRASIL, 2003b) como uma das medidas a serem
implementadas pelo governo federd (indicadores paraID).

Apenas para exemplificar com um caso red de indicadores de desempenho inexistentes
ou md formulados, vale citar que o0 General Accounting Office (2002), entidade fiscalizadora
superior dos Estados Unidos, descobriu que o Office of Management and Budget (OMB),
organizacdo publica que lidera os esforgos de e-governo naquele pais - cujos projetos sdo
implementados por outras agéncias governamentals — nao possuia todas as informages necessarias
para monitorar 0 progresso e 0 desenvolvimento de suas inicidivas ligadas a governo eetronico. A

conclusdo do General Accounting Office (2002, p. 2) foi a seguinte:

sem informagdo acurada sobre custos, prazos e performance, 0 OMB néo
pode assegurar que suas iniciativas de governo eletronico estéo em diae
atingindo suas metas de prover vaor aos clientes [cidadaos] e incrementar a
eficiéncia governamental.

A investigacdo do cddigo reforma administrativa no contexto do governo eetronico
esta ligada a0 que Heeks (2002a) denomina, em termos gerais, de “reinvencéo do governo na era
da informagén”. Essa definicdo trata, na verdade, segundo esse autor, de uma continuacdo dos
movimentos de reforma do Estado mais amplamente encontrados na literatura académica, mas com
uma énfase maior em dois aspectos relativos aos processos de mudancga: um papd maior (1) paraa
informacéo e sstemas de informagdo (isto € de modo mais aberto) e (2) para a tecnologia da
informagdo nos processos de mudanca (isto € de forma mas amplamente empregada). Esses
pressupostos, decorrentes da importancia crescente que vem sendo dada as tecnologias de
informacdo e comunicacéo e ao conceito de Sociedade da Informacdo, so subjacentes a andise

apresentada a seguir.
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Ressalve-se que o cddigo Nova Administracdo Publica néo foi andisado tendo em
viga seu baixo grau de fundamentacdo, ndo significando, entretanto, que esse conjunto de teorias
néo tenha importanciaou relacdo com o tema ora em discussao.

A modernizacdo do apareho de gestdo publica via tecnologias de informacéo e
comunicacao(T1C), considerando o governo eetrénico como uma das politicas de gestéo publica,
foi vista pelos entrevistados como uma das mais proficuas ferramentas para serem empregadas nas
iniciativas de mudanca pelas quais 0 Edado esta continuamente sendo submetido, conforme
enfatizado pelos entrevistados SP2 e SP11.

O proprio entrevistado SP11 alertou, entretanto, para o fato de que 0 e-gov ndo pode
Ser visto como uma panacéia para a reforma adminigtrativa: “eu acho que o programa de governo
eletrénico pode lucionar uma gama de problemas. Mas ndo vai solucionar todos.” Essa ressalva
mostra que politica deve caminhar em paradelo com outras medidas governamentas, nos
campos politico e econdmico, por exemplo, ou Mesmo em reforgo a uma mudancga cultura no
interior do setor publico, funcionando as TIC como catdisadoras de inovagies.

O papd das tecnologias na reforma do aparelho estata foi visto por diferentes angulos
pelos entrevistados, sendo ressaltados os seguintes: (1) introducéo de um novo paradigma vinculado
a Sociedade da Informacdo no modo de funcionamento do Estado e (2) potencial de integracdo que
as TIC podem proporcionar a0 Estado, tanto internamente, para sua propria gestdo, como
externamente, em relagdo aos demais atores ingtitucional's que com ele se relacionam.

Quanto ao primeiro aspecto, Castells (1996) destaca que a nova “ sociedade em rede”
traz novas demandas dirigidas ao setor publico, no que diz respeito ao seu préprio funcionamento.
Para Kumar (1997, p. 170), as TIC subdtituiriam as “pesadas estruturas burocréticas das
organizagbes mundiais’, o que reforca o papel das tecnologias nessa nova conformagédo do Estado.

O entrevistado SA1 opinou do seguinte modo quanto a influéncia desse novo paradigma quetem o

governo eetronico com uma de sues facetas:

Eu acho que tem que ter (...) um entendimento do Estado que ele tem que se
readequar aumanova (...) fronteira, a um novo desafio que esta posto com a
globaizacdo e as novas tecnologias. Eu acho que o Estado atua néo
comporta responder com efetividade essas questes a ndo ser que se
reestruture pra questdes. Mudou o paradigma. Esse é o ponto. (SA1)

Os beneficios que a integracdo proporcionada pelo e-gov pode trazer internamente ao
setor publico foram abordados em outros cddigos neste @pitulo de andlise, tanto nos aspectos
tecnologicos da integracdo (englobando a interoperabilidade, conforme andise do cbdigo
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integracdo — Subsecdo 5.2.1 — Variavd “Oferta / Acesso”) como nos reflexos causados na
coordenacdo horizontal entre as diversas unidades governamentai's (codigo coordenacéo horizontal
— Subse¢do 5.1.1 — “Formulacdo / Integracdo de Paliticas’). Fernandes (2004b, p. 108) argumenta
gue, mesmo com a mudanca na gestéo de governo a partir de 2003, “0 e gov se mantém como
promissor eixo para aintegracéo de um amplo leque de projetos e aces do governo federa.”

No sentido de relagdes do Estado com os demais atores ingtitucionais, as discussies
pertinentes a integracdo foram feitas na andise dos codigos pertencentes aVariave “Reacbes
Ingtitucionais’ (Subsecéo 5.1.2). A ofertade servicos de e-gov e essa“interacao socia por Internet”
poderiam, de acordo com Ruediger (2003b, p. 1), “reforcar mudancas na organizacéo. Por
extensdo, isso facilitaria uma melhora dos servigos providos pelo incentivo que traria a mudangas
organizecionais” Os beneficios do e gov para a reforma adminidrativa, relacionados a integracéo,

foram vistos da seguinte maneira pelo entrevistado SP2:

VOCé usa 0s potenciais da comunicacdo eletrénica pra remover de forma
muito mais radical as barreiras, os nichos organizacionais. Governo e etrénico
pressupde, do ponto de vista organizaciona, um grau de integracéo e de
fluidez dos processos muito... substanciadmente maior... do que uma estrutura
tradicional, uma estrutura sem a comunicacdo el etrénica intensiva.

Embora acreditem que as TIC e, portanto, a palitica de governo eetrénico, tenham um
importante pape a desempenhar na reforma administrativa, os entrevistados entenderam que,
atudmente, ese potencid ndo se encontra inserido com a énfase que deveria na agenda

governamenta, conforme ilustra a opinido do entrevistado SA2:

eu Ndo veo 0 governo ainda se apropriando dessa discusséo de sistemas, de
gestdo publica, de produtividade... Acho que o governo esta se agpropriando
da discussdo, sm, da dependéncia da area tecnoldgica, da importancia de
desenvolvimento. Esses “fronts’ da questdo estdo sendo enfrentados, mas os
outros, mais ligados a area de Reforma do Estado ainda...

As mudangas que o0 governo eetronico pode trazer a0 Estado foram vistas pelos
entrevistados mais em termos de alteragOes de processos (ato grau de fundamentagéo) do que em
termos de edtrutura (baixo grau de fundamentacdo). Logo, sera abordado apenas o primeiro desses
aspectos, embora deva ser levado em conta que tanto as edtruturas formais quanto os Sstemas
(processos) desempenham um papel central em processos de mudanga, por envolverem a dimensio
de “poder” nas organizagbes (GALBRAITH, 2000). A diferenca de énfases encontrada nas

unidades de andise (citacbes) pode ser explicada a partir do entendimento que Grande, Araljo e
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Serna (2002, p. 14 — grifo nosso) tém do e-gov quando visuaizado na 6tica da Nova Administracéo
Plblica
a implementacdo do Governo Eletrénico a luz das caracteristicas da NGP
[Nova Gestéo Publica] implica na necessidade de transformagdes na gestao
e organizagdo das Administragdes Publicas. O Governo Eletronico permite
gue a organizacdo se fundamente no fluxo de informacdo [processos] mais

gue na hierarquia [estrutura), implica operagdes racionaizadas e menos
operadores intermediérios ou de base.

Na opinido dos entrevistados, a melhorias em processos proporcionadas pelo e-gov
deveriam transpor duas barreiras antes de serem usufruides: (1) dificuldade de integragdo de
processos exigentes em digtintas unidades governamentais e (2) ressténcia cultural dos servidores
publicos para o redesenho de processos.

O primeiro aspecto esta relacionado tanto ao codigo integracéo (aspecto tecnol 4gico)
quanto ao codigo coordenacgao horizontal (aspecto politico), tendo em vista a necessidade de que,
previamente a implementacdo de acles de integraco de sistemas e bases de dados para a oferta de
servigos na web, deve haver entendimentos entre as diversas organizagbes que gerem 0S recursos
de TI envolvidos.

A resgténcia culturd do funcionalismo publico € uma outra barreira a ser vencida pelo

governo detronico antes que processos inovadores possam contribuir com a modernizacdo da
gestéo publica. O entrevistado SP3 argumentou que mudancas se defrontam, por exemplo,
com a “propria vontade do funciondismo publico de querer que isso acontecd’, enquanto o
entrevistado SP9 lembrou que esse processo “ndo tem nada a ver com TI, tem a ver com o0 ser
humano’. A criacdo de sstemas de incentivos para a mudanca, com vida a implementacéo pelo
staff de novas tecnologias, seria uma das maneiras de superar esse problema (NATIONAL AUDIT
OFFICE, 2002¢).

O National Audit Office [NAQ] (2002c), a0 investigar 0 governo eetrénico com
auxilio da Academia briténica, explica essa barreira originada no setor publico como uma espécie de
“trauma’ dos gestores publicos em implementar custosos projetos de Tl - como os de e-gov - tendo
em vida a lembranca de fracassos anteriores. “experiéncia prévia com projetos de Tl que
ultrgpassaram seus orgcamentos, trouxeram poucas economias ou mesmo falharam completamente
pode levar a relutdncia em investir em tecnologias baseadas na web” (NATIONAL AUDIT
OFFICE, 2002c, p. 3). O NAO consderaessa barreira“ironica” (NATIONAL AUDIT OFFICE,
loc. cit.), pois as tecnologias web tendem a ser mais baratas e mais féceis de desenvolver do que as

tecnologias anteriores, dém de se prestarem a técnicas de “congruir e gprender” muito digtintas das
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abordagens de grandes projetos de ato risco mais comumente associados as TIC que precederam a
geracéo Internet.

Fernandes (2004b, p. 104) aega que, no Brasil, “experiéncias mais ousadas, de
integracéo entre o redesenho de estruturas e o0s processos de traba ho, ndo foram implementadas de
forma mais generdizada” De qualquer forma, quaisquer inicidivas de reforma adminidrativa no
Brasl precisam contar, pelo que se depreende das opinibes dos entrevistados expostas
anteriormente, com a potencidlidade das TIC para materidizar seus objetivos, a fim de que as
mudancas em estruturas e processos se revertam em beneficios para a governancga.

O caddigo institucionalizacdo buscou a percepcao dos entrevistados quanto ao estagio
desse processo rdativamente a politica de governo eetrénico no Brasil. Os codigos continuidade e
plano estratégico ndo serdo analisados nesta subsecdo por terem sido abordados na Subsecéo
51.1 (Vaiavd “Formulacdo / Integracdo de Politicas’). Esses codigos estéo relacionados,
entretanto, a indituciondizacdo, pois esta depende tanto da continuidade da politica, mesmo que se
tenham mudancas de governo de tempos em tempos, como da existéncia de um plano estratégico de
€-gov no pais para sua completa ingtituciondizacéo.

As 19 citagBes dos entrevistados quanto a ingtitucionalizacéo, caso fossem analisadas
de modo isolado, ndo permitiriam chegar a conclusdes mais consstentes sobre a percepcdo dos
atores sobre o grau de inditucionalizacdo da politica de e-gov no Brasil. Asimpressdes foram a de
que o governo detronico estaria, de um modo gerd, em um processo de ingtitucionaizagdo ou num
edqgio “semi-indituciona” (TOLBERT; ZUCKER, 1997), ndo integrdmente concluido. Essa
avdiacéo foi adcancada devido a sustentacdo do egov estar baseada em dois aspectos. uma
legidacéo razoavelmente consolidada e um relacionamento entre atores bem estabelecido em aguns

casos — caso do Estado com o Terceiro Setor na politica de incluséo digital.

Acredita-se, contudo, que esse tipo de avaliacdo quanto ao grau de indituciondizacéo
do governo eetronico o Brasl seria muito Smplidta e redtrito caso ndo se levasse em conta as
andises de todos os cadigos anteriormente abordados neste capitulo da dissertacdo (Resultados e
Discusséo) e que permeiam diversos aspectos desse processo. Procurou-se, com fundamerto na
Teoria Indituciond, investigar a inditucionaizacdo por meio de agumeas lentes que permitisssm um
melhor entendimento de como o processo vem ocorrendo no Brasil, quais sgam: (1) légica
indtituciond; (2) relacionamento entre atores e (3) politica de governo detrénico sob a 6Gtica dos

pilares inditucionais. Essas trés dimensdes sao exploradas a seguir. As conclusdes apresentadas na
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Subsecdo 6.1.5 — Edagio Atud e Indituciondizacdo do Governo Eletrénico no Bradl
complementam essaandise.

A l&dca indituciond do e-gov, que auxilia na identificacdo de seu grau de

indtituciondizacéo no Brasil e mostra um retrato da mudanca ingituciona por €e sofrida no periodo
de 2000 a 2003, levara em consideracdo (1) o setor societé&rio do egov (organizagdes e marco
legd) como nivel de analise e (2) a arangéncia naciona do governo eetrénico como contexto
institucional de referéncia (excuindo-se, portanto, contextos locas, regionais ou internacionas).
Essa andlise sera procedida com base em cinco das oito dimensdes propostas por Scott (2001, p.
202) para 0 exame da estruturacao de setores ingtitucionais, conforme abordado na Subsegédo 3.1.5
desta dissertacéo, a saber: a) centralizacéo de recursos; b) unidade de governanca; ¢) modo de
governanca publico-privado; d) consenso na logica institucional e €) ligagdes organizacionais.

Para iniciar investigacd0 sobre a rationale do setor societério do governo
eletronico no Brasil, pode-se dizer, quanto a centralizacé&o de recursos, que, conforme andise do
codigo orcamento (Subsecdo 5.1.1 — Variéve “Formulacdo / Integracéo de Politicas’), os recursos
encontram-se dispersos em diversos programas governamentals, néo sendo esse um problema em
s. O problema, na verdade, seria exatamente a fata de coordenacdo centrdizada da politica, capaz
de “proteger” as dotagbes do programa, por exemplo, de futuros cortes ou contingenciamentos.
Esse papd, que seria, em tese, do Comité Executivo do Governo Eletronico (CEGE), ndo vem
sendo cumprido a contento, na opinido dos entrevistados, pois haveria a “culturd’, no ambito do
setor publico brasleiro, de visudizar o orcamento em nichos préprios de cada érgéo e néo
holisticamente, como seria necessaio numa politica de gestéo publica - transversal por natureza -
como a de governo eetronico.

Para a politica de inclusdo digita (ID), o cédigo financiamento para ID mostrou que
0S recursos disponiveis para politica ndo estariam concentrados em uma Unica fonte, contando
com recursos do proprio Tesouro, do FUST — ainda néo utilizados - e, eventualmente, de empresas
em projetos executados de modo isolado ou em parceria com o Terceiro Setor. Ressdte-se que até
2003, aID ndo contava com um programa ou uma rubrica especifica nas leis orcamentérias (Plano
Plurianua e Le Orcamentaria Anud).

A unidade de governanca examina se as estruturas de governanga séo congruentes na
jurisdicdo e consstentes no sistema de regras enunciado e imposto. A andise dos codigos da
Variavd “Edrutura Legd” (Subsecdo 5.1.4) mostrou que o pilar regulativo tem um peso importante

para nortear 0 modo como os atores ingtitucionais se relacionam no setor societario do e-gov. Nos



228

aspectos macro da politica, a existéncia de um comité estratégico, indituido em 2000 por meio de
decreto presidencial — 0 CEGE — e que mantém atua mente sua estrutura basica de funcionamento,
mostra uma certa estabilidade da legidacdo. Nos aspectos micro, a legidacéo relacionada ao
software livre foi visa como incipiente e agquela relativa a certificac@o digitd foi avdiadaem umbom
patamar de desenvolvimento.

Esse quadro que, em principio, indicaria a existéncia de uma estrutura de governanca
num bom estdgio de desenvolvimento, a0 menos no pilar regulativo, deve ser confrontado com a
possibilidede de os aspectos formalisticos — caracteristicos da sociedade brasileira (MACHADO-
DA-SILVA et d., 2003) - estarem predominando nas rel agdes entre os agentes inditucionals, o que
demandaria uma aceitacdo tanto mord quanto cultura da politica nos demais pilares — normativo e
cognitivo, respectivamente — para que o0 setor contasse com uma efetiva unidade de governanca. A
samples exiséncia do marco legd do e-gov ndo seria suficiente, portanto, para lhe garantir a unidade
de governanca.

A relacdo entre as autoridades publicas e privadas na estruturacéo do e-gov - modo de
governanga publico-privado — foi explorada no cddigo relacdo Estado-iniciativa privada
(Subsecéo 5.1.2 — Vaiavd “Rdagbes Inditucionais’), oportunidade em que a andlise ressatou que
a participacaéo do setor empresarial seria benéfica ao setor tendo em vista a possibilidade da entrada
de recursos financeiros privados em projetos publicos e aintroducéo de novas tecnologias, dém de
um incremento a governanca decorrente do préprio relacionamento entre esses agentes
inditucionas.

O controle sobre 0 setor se tornaria uma preocupacdo do Estado quando do repasse
de tarefas ao setor privado, pois haveria uma predominancia da visdo “cliente-fornecedor” em vez
de uma perspectiva de efetiva “parceria”. A partir de 2003, houve a percepcao de que o Estado
estaria tentando aumentar 0 seu controle sobre 0 setor por meio de medidas que visaram reducéo
de custos, a serem acangadas com renegociagbes contratuais do governo federa com seus
fornecedores e com uma politica de incentivo a implementacdo de sstemas baseados em codigo
aberto — 0 que gera economias a0 Menos em curto prazo na agquisicao de licengas.

O consenso na légica ingtitucional, a principa das cinco dimensdes de Scott (2001)
para os fins de explorar a logica do egov, mostra que 0s atores seguem e aderem as mesmas
crencas gerals e receitas de agdo ao implementar as atividades do setor societ&io do e-gov. Esse
raciocinio € decorrente da andise dos codigos da Vaiavd “Rdacbes Ingditucionas’ (Subsegdo

5.1.2), que mostrou aguns bons relacionamentos setor-a-setor — Estado-Terceiro Setor, por
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exemplo -, mas ndo de um modo generdizado na politica, 0 que resulta na auséncia de um plano
edratégico para governo eetrbnico capaz de envolver em pé de iguddade todos os agentes
inditucionais Mesmo sem esse plano, hd um razoavel entendimento sobre quais S0 as crengas
gerais e receitas de acdo a serem seguidas pelos digtintos stakehol ders na politica de e-gov.

Para a politica de incluséo digital, ainda ndo estaria bem compreendida a |0gica de acéo
do setor privado, por exemplo. As criticas foram fetas na andlise do cddigo contribuicdo da
iniciativa privada para ID (Subsecéo 5.2.1 — Variave “Oferta/ Acessn”), ocasido naqud ficou
evidenciada uma fdta de consenso dos entrevistados quanto aos interesses das empresas em apoiar
politica, ou sga, se estariam sendo privilegiados interesses proprios dessas organizagdes —
ganhos em marketing, responsabilidade socid para legitimacdo junto a condtituintes e outros — ou 0
interesse publico.

O Ultimo aspecto da estruturacdo do setor societario - as ligacbes organizacionais -
aborda a extensfo na qua ha um numero relativamente grande de conexdes formais e informais
entre aores organizecionais no setor. Conforme restou evidenciado no exame das Vaiaveis
“Relagbes Inditucionals’ (Subsegéo 5.1.2) e “Estrutura Legd” (Subsegdo 5.1.4), as conexdes
formais sfo regidas pelo pilar regulativo, ou sga, 0 marco legal do setor. Nele et definida a
maneira, por exemplo, de interacdo de atores externos com o governo na etapa de formulacéo da
politica de governo detrénico, por meio da participacdo de convidados nas discussdes nos comités
técnicos do Comité Executivo do Governo Eletrénico. As ligagBes informais predominam, por
exemplo, na politica de inclusdo digitd, pois mesmo n&o havendo uma normalegd que discrimine o
modo de interacd com o Terceiro Setor, nota-se que esse ator indituciond influencia a palitica,
fruto de um bom relacionamento com o setor plblico e mesmo com os demais setores. As Oficinas
de Inclusdo Digitd séo um exemplo de evento onde relagdes informais podem ser observadas
de fato.

Explicitada a l6gica inditucional do governo eetronico no Brasl, resta avdiar sua
indtituciondizacdo sob outros dois aspectos. (1) relacionamento entre atores e (2) politica de
governo eetrénico sob a dtica dos pilares ingditucionais (SCOTT, 1994, 2001). Jepperson (1991, p.
146) avdiza duplicidade de enfoques quanto a ingtituciondizacdo do governo eetrénico, pois
definir “se um objeto € uma ingituicéo é (...) relativo a uma dimensdo particular de relacionamento”.
Além diso, “para condderarmos se um objeto € uma ingdituicdo depende do que estamos

considerando como sendo nosso problema anditico” (JEPPERSON, loc. cit.).
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No caso dos relacionamentos entre 0s atores que compdem o setor societério do
governo detrbnico, 0 ponto de vida refere-se as rdagbes inditucionais na formulagdo e
implementac@o da politica e, no segundo foco, pretende-se avdiar até que ponto a politica estd, ou
ndo, indituciondizada no Brasl (grau de indituciondizacdo), utilizando-se o ferramental anditico
baseado nos trés pilares ingtitucionais propostos por Scott (1994, 2001).

Quanto ao relacionamento entre atores, pode-se chegar a dgumas concluses sobre a

ingtituciondizagao das relagbes que conformam o setor societ&io do governo detronico no Brasil e
gue podem, portanto, ingituciondizar, ou néo, politica publica propriamente dita. No caso do
e-gov em sentido estrito — excluidas as politicas rdlativas a incluséo digital (ID) e Sociedade da
Informagdo — nota-se que estéo parcidmente ingdtituciondizadas as interagdes do setor publico com
a inicidtiva privada, especidmente nas reacdes cliente-fornecedor e em compras eetrnicas. O
setor académico tem participacéo na pesquisa voltada a aspectos tecnol égicos e baixa influéncia na
pesquisa em ciéncias socials, especidmente avaiacao de resultados de programas governamentais.

Na politica de inclusdo digita, o papel do Terceiro Setor eta ingtitucionalizado junto a0
setor publico, sendo que ainiciativa privada parece ndo ter encontrado, ainda, qua 0 seu espaco de
contribuicBo nessa politica, parecendo estar num estdgio de pré-indituciondizacéo (TOLBERT;
ZUCKER, 1997). A Academia tem pouca contribuicdo na politica de 1D, mas, por outro lado,
contribuiu de modo dgnificativo nas discussdes para a politica de Sociedade da Informagéo
(Programa Soclnfo), devendo ser lembrada, ainda, a importéncia desse setor para o inicio da
Internet no Brasil: “o setor académico foi critico na montagem da Internet. Basicamente a Internet
brasileira deve a grande massa critica ao setor académico e aagumas ONGs’ (SP1).

Para se chegar a conclusdes sobre a indituciondizacdo da politica de governo

eetrénico, srdo utilizados, por fim, como suporte anditico, os trés pilares ingitucionais propostos
por Scott (1994, 2001), lembrando que cada um deles € um “ingrediente vital das ingtituigdes’
(SCOTT, 2001, p. 51) e que cada um deles tem uma importancia relaiva dependendo da situacéo
de congtrucéo da redidade que se quer examinar (MACHADO-DA-SILVA et d., 2003).

Quanto ao pilar_regulaivo, depreende-se que este é 0 de maior peso para a
sustentacdo da politica. O marco legd do governo eetrbnico mostra-se razoavelmente bem
edruturado — com as ressdvas feitas anteriormente a0 se explorar a dimensdo unidade de
governanca, utilizada para explicar a estruturacéo e alégicaingtituciond do setor (SCOTT, 2001).

Nesse pilar, dois aspectos se sobressaem: (1) a capacidade de enforcement do governo federd, ou
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sga, sua habilidade em moldar a interac@o entre os atores a padrfes aceitavels e reduzir aincerteza
e (2) o mecanismo regulativo corporificado no or¢camento publico.

O primeiro aspecto mostra que o fato de 0 governo ser o ator que emite as leis e as
normas do setor lhe confere capacidade de enforcement, mas, ndo necessariamente, déo
legitimidade automética as suas agfes nesse mesmo setor. Um exemplo € a “Le de Contas
Plblicas’ (BRASIL, 1998), que, em consequiéncia do formaismo (MACHADO-DA-SILVA et d.,
2003), ndo dcancou legitimidade entre os 6rgéos governamentais que deveriam disponibilizar
informagdes orcamentario-financeiras na Internet.

Quanto ao orcamento, conforme explorado no codigo especifico (Subsecéo 5.1.1 —
Vaiaved “Formulacdo / Integracdo de Politicas’) e abordado anteriormente na dimenséo
centralizagdo de recursos relativa a estruturacdo do setor (SCOTT, 2001), esse pode ser
considerado uma grande barreira a ingituciondizacdo do governo detronico, tendo em vista que néo
h& garantias que a fase de formulacdo vai ter o reflexo esperado a época de disponibilizacéo de
recursos, podendo os projetos que compdem a politica sofrer cortes ou contingenciamentos que néo
podem ser evitados pelo Comité Executivo do Governo Eletrénico, exatamente pela fata de
coordenacéo orcamentaria centraizada da politica

O pilar_normativo aborda os aspectos representativos, congtitutivos e normativos da
politica de governo detrénico, atendo-se aos vaores e normas vigertes (SCOTT, 2001). O
primeiro aspecto — representativo - esta relacionado a logica indtitucional do setor, tendo sido
investigado anteriormente por meio das dimensdes propostas por Scott (2001, p. 202) para o
exame da edruturacdo de setores inditucionals, especiamente quanto a dimensdo consenso na
[6gica institucional.

Os agpectos condtitutivos referem-se a natureza dos atores e a sua capacidade de acéo,
além de condderar sua propria construcéo social (BERGER; LUCKMANN, 1966), ou sga, 0s
atores ndo atuariam “por acaso’. Essa dimensdo do pilar normativo foi tratada na andlise dos
codigos pertencentes a Variavel “Formulagdo / Integracdo de Politicas’ (Subsegdo 5.1.1),
especificamente quanto ao codigo plano estratégico, no qua ficou evidenciada a necessdade de se
abrirem as discussdes sobre a palitica de governo detrénico de umaforma mais ampla e efetiva aos
agentes inditucionai's externos ao setor publico.

Outros subsidios aos aspectos condtitutivos advém da andise dos codigos relativos a
Vaiavd “Relagbes Inditucionals’ (Subsecéo 5.1.2), onde ficaram consignados aguns exemplos de

gua seria a natureza e capacidade de acdo de alguns atores ingtitucionais, considerando o0 e gov
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como uma palitica que depende fortemente das redes interorganizacionais para o acance de sua
efetividade (FOUNTAIN, 2001). Para a politica de governo detronico, a iniciativa privada, por
exemplo, teria um papd importante na introdugdo de capital privado em projetos de e-gov,
enquanto a Academia edtaria dando contribuigbes importantes na pesquisa voltada a temas
tecnologicos. Jao Terceiro Setor tem pouca capacidade de contribuicéo a politica de inclusdo digita
caso implemente projetos de forma isolada do setor publico, que € o agente ingtitucional capaz de
dar escala as agles.

Os aspectos normativos tratam das prescrigdes de comportamento por meio de papés,
rotinas e scripts. Podem ser implicitos, como crencas amplamente compartilhadas, ou explicitas,
como as normas propriamente ditas. Estas — os mecanismos coercitivos - foram tratadas na Variavel
“Edtrutura Legd” (Subsegéo 5.1.4), tendo sdo apresentadas algumas conclusdes anteriormente ao
ser abordada a na dimensdo unidade de governancga, uma das componentes da estruturacéo de
setores indtitucionais proposta por Scott (2001). Aquelas, ou sga, as crengas amplamente
compartilhadas foram investigadas, por exemplo, quanto ao papel de cada agente ingtituciond na
formulacdo e implementacéo das politicas de governo detronico e inclusio digitd [ID] (Variave
“Relagdes Ingtitucionais’ — Subseco 5.1.2).

O terceiro pilar indtituciond, o culturd-cognitivo, trata dos sstemas de sgnificacéo e

padrdes relacionados de comportamento dos atores ingtitucionals, ou sga, dos sgnificados que os
congtituintes do processo déo as aghes, estando relacionados a aceitacdo de pressupostos. Esse
pilar considera os padrdes de comportamento dos agentes na interpretacéo desses significados. Um
primeiro exemplo de como a politica de egov pode ser influenciada por esse pilar € o papel do
formdismo na aceltacdo das leis e normas que incidem sobre o setor. Mais eficaz que oS
mecanismos de sangdo, especidmente na sociedade brasileira, estd a aceitacdo culturd dos
condgtituintes das relaces regidas por tais normas para que as Stuagdes previsas na legdacéo
encontrem correspondéncia na realidade socid.

Um exemplo de pressuposto dominante na politica de ID — embora ndo tenha sido
objeto de consenso entre os entrevistados -, por exemplo, € a de que o Terceiro Setor estaria
legitimado a auar em causas socials, na implementacdo do que é conhecido como “modeo
filantropico” deindusdo digitd (TOLEDO, 2004), crenca que ja estaria culturalmente sustentada no
Brasil. Essa legitimidade néo foi reconhecida plenamente pelo totd de entrevistados pelo fato de
exidirem organizagbes nao-governamentais (ONGSs) com interesses  supostamente escusos, que

poderiam ndo se encaixar nessa crenca gerd de benevoléncia que seriaintrinseca as ONGs.
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O codigo governanca invesiga os possivels reflexos do governo detrbnico na
governancga, englobando o conceito de e-gov em S e 0 programa federa de governo eetronico. A
andlise conta, ainda, com os codigos Sociedade da Informacgéo e desenvolvimento econémico-
social. O codigo governanca eletronica foi abordado anteriormente, na Subsecéo 5.2.2 (Variave
“Accountability’).

Inicidmente, procurou-se nas unidades de andlise a percepcdo dos entrevistados sobre
0 conceito de governanga, a fim de verificar sua aderéncia a defini¢do utilizada nesta dissertagéo,
tendo em vida que a literatura académica e ndo-académica ainda ndo consolidou uma definicdo
Unica sobre esse construto (MINOGUE; POLIDANO; HULME, 1998). A governancafoi visade
diversas formas. como um processo para implementacéo pelo setor publico de suas paliticas; como
um processo mais complexo que extrgpolaria as fronteiras do Estado; como um ambiente propicio
para implementacéo das agdes de governo — semehante a “ boa governanga’ de Sabourin (2000) —
e findmente, como um conceto entrelacado com os de “governo eetrénico” e “governo’. As

opinides a seguir apresentadas representam cada um desses pontos de vista

processo voltado a gestéio pelo setor publico de suas politicas

esse guste que eles estéo fazendo tem justamente a ver com governanca,
gue € a capacidade do Estado de produzir, de implementar as politicas,
programas etc. (IP1)

processo mais amplo que envolve o setor publico e demais agentes institucionais

um processo que impacta de tal forma a economia e as relagdes socias, e 0
fluxo de informacdo da decisdo racional de individuos, de grupos, enfim...
Como isso ndo vai... aplicado de forma extensiva na estrutura do Estado e na
relacdo politica com a sociedade, ndo impactaria todas... todo o desenho de
politicas publicas e escolhas publicas feitas. Impactaria enormemente! (SA1)

ambiente propicio aimplementacdo das politicas publicas

O governo tendo as suas agdes pré-definidas ele contribui diretamente paraa
governanca justamente por vocé estar dando uma situacéo mais agradavel no
desenrolar das acBes. Entdo, eu acredito que o trabaho que esta sendo feito
anivel de governo eetrénico é justamente com essa finalidade. (1P4)

governanca imbricada a governo eetronico e governo

Eu acredito que, na redlidade, ela pode ser encarada como um meio, mas no
fundo eu ndo acredito que vocé va conseguir, dentro em breve, separar
governo eetronico de governo. VOCcé ndo vai conseguir separar governanca
de governo eletrénico. Eles v&o se tornar uma coisa unica. (1P2)

Apesar de sr um campo ainda com muitas oportunidades para a investigacéo
académica, no sentido de se dcancar uma mdhor definicdo de conceitos, a governanca ja é
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razoavelmente bem compreendida como um fator de destaque no contexto do governo eetrénico.
Oliveira, Cunha e Santos Filho (2003), em estudo de caso redlizado junto a um grupo de pessoas
sem acesso aos recursos de Tl — intitulados “excluidos digitals’ por esses autores - sobre quais
seriam as expectativas desse grupo com relacao a utilizacdo de tecnol ogias pelo governo, concluiram
gue a governanca e percebida como um dos focos prioritarios em programas de governo eetronico,
igualando-se a0 potencia da oferta de servicos publicos on line proporcionada pelo e-gov.

Para 0 entrevistado TS6, 0 governo eetrénico seria“o melhor meio” para o incremento
da governanca. As opinides dos entrevistados se concentraram em  trés dimensdes, quanto a esse
potencia do e-gov: (1) ganhos em eficiéncia, trangparéncia e controle; (2) melhor interacdo internae
externa a0 governo com a utilizacdo das TIC e (3) governo detrbnico como palitica de gestéo
publica contribuindo com as demais paliticas publicas. Essas dimensdes coincidem com a opini&o do
Banco Mundia (2003a) no que diz respeito a construcéo da boa governanca, no sentido de o
governo eetronico trazer possiveis resultados em relacéo aos seguintes aspectos. menos Corrupcao,
maior transparéncia, maior conveniéncia [aos cidaddos|, aumento de receitas e/ou reducéo de
custos.

O primeiro dos aspectos mencionados — ganhos em €ficiéncia, trangparéncia e controle

- foi expresso da seguinte forma pelo entrevistado 1P2:

para a governanca eu acho que ndo precisa nem dizer que a agilidade,
transparéncia, economia, que poderd ser gerado, controle, tanto controle por
parte do governo quanto o controle socia, que se dard de uma forma muito
mais eficaz. (...) nesse processo, com a introdugdo de melhores mecanismos
de governo eetrbnico, a governanga se dard de uma forma muito mais, eu
diria, saudavel. (IP2)

Os entrevistados perceberam, ainda, que 0 governo eetronico pode contribuir com a

governanca em seu papd de facilitador das demais politicas publicas, a0 incrementar a gestéo

publica com auxilio das tecnologias. O atua estagio de utilizagdo das TIC nas organizagdes, inclusive

as publicas, e a complexidade na interacéo entre as diversas politicas publicas, mostram que o e
governo € uma politica essencid para a gestdo do apardho edtatal, dai sua contribuicdo a
governanca, segundo os entrevistados SP7 e TS3.

Reconheceurse 0 potencial do e-gov para o incremento da governanca, conforme falas
dos entrevistados SP8 e IP2: “que beneficio isso traz para a governanga? Eu acho que traz uma
sociedade mais organizada, uma sociedade mais madura, uma sociedade mais desenvolvida (...)."

(SP8); “a experiéncia que nds temos é que ee reamente aumenta a melhoria da governanca
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naqueles paises que tiveram sucesso na implementacéo eficaz, efetiva em governo eetronico” (1P2).
Houve, entretanto, a ressdva de que o estégio atua de emprego desse potencial ainda seria
incipiente no Brasl: “eu acho que a contribuicdo do egov para a governanga ainda pode ser
muitissmo melhorada’ (SP3); “anda fata muito pra redidade do e-gov dimentar a governanca
no pais, aindafatabastante.” (1P1).

Como aprimorar, entdo, a governanca? Kakabadse, Kakabadse e Kouzmin (2003,
p. 55-56) propdem uma “governanca descentraizada’: temas locais devemn ser tratados no nivel

local, temas societarios no nivel de estado, e temas globais nos niveis regiond e internaciond. A fim

de melhorar a qudidade da governanca democrética - tornando a governanca mais eficiente e
acessivel aos cidadéos -, o desafio estaria, de acordo com esses autores, em tratar tal discusséo
como um tema de “palitica publica’ e ndo como um tema de “tecnologid’.

Os reflexos do governo detronico na governancaforam percebidos pelos entrevistados,
também, no contexto da Sociedade da Informacéo. O primeiro foco ressatado nas unidades de
andlise foi a necessdade de fortaecimento das relagBes entre os atores ingtitucionais, cabendo o
papel de lideranca a0 setor publico: “a gente para entrar, um pais ingressar na Sociedade da
Informacdo o governo é o carro-chefe” (TSH); “o Estado € um ator de certa forma, em hipotese
aguma descartévd (...). O Estado é um aor fundamentd.” (SA1). O governo seria, portanto, o
agente indutor das mudancas, de acordo com o entrevistado SP7.

A governanga, nesse sentido, seria um construto mais complexo do que Smplesmente a
implementac@o efetiva das paliticas publicas pelo governo: as rel aces Estado- sociedade ganhariam
importancia a medida que governo eetrénico e Sociedade da Informacdo passassem a fazer parte
de uma ampla agenda poalitica de discussdes. Esse entendimento pode ser percebido nas faas dos
entrevistados SA1 e SP7.

O segundo aspecto destacado no contexto da Sociedade da Informacdo foi a

possibilidade de 0 governo eetronico contribuir para o desenvolvimento econdmico-socid do pais,

0 que traria reflexos positivos a governanca. A Intosai (2003, p. 6) afirma que estudos comparativos
entre diferentes paises mostram que “a maturidade do e-governo tende a refletir o nive de

desenvolvimento econdmico, socia e democratico de uma nacdo”. Os entrevistados acreditam que
as TIC podem trazer dividendos a governanca caso 0 pais sgja capaz de implementar politicas que
gproveitem esse potencid, conforme exemplificado nafaa do entrevistado SP6:

0 que eu estou querendo dizer é que a tecnologia da informacdo e
comunicagdo - as chamadas TICs - s80 tdo importantes hoje para um pais
como o Brasil que dagui a gente pode dar um sdto e pular anos de atraso,
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gue requereria, na verdade, um status de ministério, recursos proprios,
incentivos préprios, porgque ia concentrar foco. Portanto, as coisas iriam mais
rapido, iadar um félego muito maior para asindistrias de Tl no pais. (SP6)

A opini&o prevalecente € de que ha um enorme potencial a ser ainda explorado para
gue o e-gov no Brasl tenha reflexos na governanca. Essa percepcéo dos entrevistados deve ser
ponderada em conjunto com o fato de que o emprego de tecnologias € apenas um dos muitos
aspectos que podem impactar a acéo coletiva e o papd dos governos. ha forcas culturais,
ingtitucionais e politicas que sfo proprias de cada pais e que devem ser levadas em conta (NYE JR.,
1999). A tendéncia € que a difusdo das atividades de governanca passe, cadavez mais, do sentido
Estado-sociedade para 0 inverso, ou sgja, cada vez mas os atores externos ao setor publico
passayd0 a influenciar na agenda de governanca, como decorréncia de fendmenos como a

globdizacdo e a Sociedade da Informacdo (NY E JR., 1999).
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6 CONCLUSOES E RECOMENDACOES
6.1 CONCLUSOES

Edte item sumariza os resultados encontrados no Capitulo 5 - Resultados e Discusséo e
visa responder ao objetivo geral a que se propls a presente pesquisa, qual sga, identificar o
estagio de institucionalizacéo do governo eletronico no Brasil, considerando as relagoes entre
0s atores institucionais envolvidos, e os reflexos dessa politica nas condigdes de governanca
do Estado, no nivel federal. O marco tedrico anteriormente apresentado sera de suma importancia
tanto para apoiar as observagdes a seguir expostas como para embasar as conclusdes a seguir
apresentadas, oriundas da andlise dos dados.

Esta subsecdo estd subdividida em sais partes, englobando os quatro objetivos
especificos da dissertagdo, sendo que as duas primeiras subsecfes “6.1.1 — Politica, Estrutura e
Tomada de Decisio no Ambito do Programa Governo Eletronico” e “6.1.2 — Contexto Indtitucional
e Interacdo entre Atores’ cobrem a Dimens&o | — Contexto Ingtituciona (cf. Quadro 7 —Modelo de
Andlise da Pesquisa) e as demais subsegfes a Dimenséo || — Resultados.

As SubsecOes “6.1.5 — Edtégio Atud e Indituciondizagdo do Governo Eletrénico no
Brasl” e “6.1.6 — Contribuigdes para Reforma Adminigtrativa e Reflexos na Governanca’, dém de
cumprirem com o Ultimo dos objetivos especificos, tém o intuito de entrdacar as subsegOes

anteriores, propondo conclusdes mais abrangentes face ao objetivo gera proposto.

6.1.1 POLITICA, ESTRUTURA E TOMADA DE DECISAO NO AMBITO DO PROGRAMA GOVERNO

ELETRONICO

A higtdria da politica de governo detrénico no Bradil iniciou-se ao final de década de

90 a partir dos seguintes fatores. (1) as agbes para enfrentar 0 “bug do milénio”; (2) as experiéncias
de outros paises no estabelecimento de programas de governo eetronico e (3) o Programa
Sociedade da Informag@o (Soclnfo). Somente com a criagdo do Comité Executivo do Governo
Eletrénico, em outubro de 2000 (BRASIL, 2000k), entretanto, pode-se afirmar que houve o inicio
de suatrgetdriaingituciond.

A avdiacdo sobre 0 e-gov no periodo 2000-2002 foi, em gerd, positiva, especia mente

com a criacdo de um espago de discussdo, concretizado por meio de eventos organizados pelo
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governo federa em parceria com a iniciativa privada e o Terceiro Setor. Por outro lado, esse
quadro foi contraposto a agumas barreiras, como uma estratégia voltada a objetivos de curto prazo
a e afdta de uma abrangéncia maior da politica, devido auma rdaivaineficicia na coordenacéo da
politica como um todo — especidmente na gestdo orcamentaria, como Sera mencionado adiante.
Essas fragilidades levaram a0 n@o-cumprimento de boa parte das metas propostas origindmente
pelo governo no documento “Proposta de Palitica de Governo Eletrnico para o Poder Executivo
Federd” (id., 2000i).

Condluiu-se que a grande falha ou omissdo presente na politica de 2000 a 2002 foi a
fdta de aco e de politicas do governo federd com relacdo ainclusio digitd. Além disso, um outro
diagndstico que exsurgiu da andise referente a esse periodo foi o fraco desempenho do Programa
Sociedade da Informagao, tendo em vista os planos que haviam sdo tracados no Livro Verde desse
programa (id., 2000a).

A conclusdo quanto a continuidade da palitica na trans¢céo de governo de 2002 para
2003 é de que ela se manteve razoavelmente estavel. A critica recorrente se deu quanto ao fato de
néo terem sdo implementadas agles efetivas j& a partir de 2003, 0 que levou os entrevistados a
concluirem que o programa de e-gov federd estaria demasiadamente lento — ao menos na execucéo,
mas N0 necessariamente no plangiamento da politica Essa demora na retomada ou inicio de
projetos ndo significou, contudo, uma ruptura na politica em relacdo ao que vinha sendo praticado
no periodo 2000-2002.

Chegou-se a conclusdo que esses efeitos relacionados a um possivel risco de
descontinuidade da politica na transi¢do de governo seria uma das consequiéncias das mudancas
edtruturais e politicas da nova gestéo que, como ndo poderia deixar de ser, acabaram impactando o
programa de governo eetrénico. A questdo estrutura foi relacionada a lentiddo da formacdo da
edtrutura em Orgéos de Tl na administragdo publica federal, como o Ministério do Plangamento e
Sua Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacéo, além do Serpro. O aspecto politico esteve
vinculado a“acomodacao” de dirigentes-chave em suas novas posicles a partir de 2003.

Quanto ao periodo iniciado em 2003, o termo mais ressdtado peos stakeholders
externos a0 governo foi “expectativa’, no sentido de maiores investimentos financeiros, maior
integracéo a politica de inclusdo digitd — que deve, na verdade, caminhar em paralelo a politica de
€-gov e ndo a sua sombra — e uma participacdo dos demais Poderes (Legidaivo e Judici&io) nas
iniciativas do programa de governo eetrénico coordenado pelo Executivo, no sentido de seter uma

politica Unica para o pais, e ndo fragmentada para cada um dos poderes.



239

De modo contr&rio ao periodo 2000-2002, a estratégia a partir de 2003 indica a
tendéncia de dcance de objetivos em médio e longo prazo. Essa forma de atuagéo estaria baseada
em inicidivas visando a integracéo dos recursos de Tl do governo federal e uma clara preferéncia
por sistemas baseados em codigo aberto. Concluiu-se, entretanto, que uma das barreiras da politica
no novo periodo de gestéo foi 0 excessvo enfoque tecnologico dado pelo governo federa as
discussdes sobre software livre, em detrimento de quest@es técnicas e de custo-beneficio quando
comparado esse método de desenvolvimento de sistemas a solugdes proprietérias. Restou, ainda, a
impressao de “inseguranca’ quanto a adocéo do software livre em curto prazo pela administracéo
publica federd, inclusve quanto aos impactos que esse direcionamento pode trazer a0 setor
privado.

A principa barreira a politica no periodo iniciado em 2003 foi a auséncia de um plano
de acéo formalizado e divulgado a sociedade quanto aos caminhos a serem seguidos pelo governo
eletronico federd. A conclusio a que se chega, portanto, € que a politica de e-gov aindando conta
com a devida clareza para sociedade com relacdo asua exposicéo de metas e objetivos. Além
disso, cabe mencionar outras duas barreiras destacadas na andise dos dados, quais sgjam, 0 risco
de as medidas de integracdo ndo serem implementadas a contento pelo governo federd e afdtade
coordenacéo horizonta entre programas e 6rgaos publicos na implementacéo de iniciativas de e
governo.

Essa falta de coordenacéo entre o Comité Executivo do Governo Eletronico (CEGE) e
as unidades governamentais que com de s rdacionam — e que S0 responsivels pela
implementacdo de medidas concretas de e-gov — seria devido as diferencas de maturidade em TI de
cada um dos 6rgéos publicos participantes da politica e da prépria complexidade inerente a méguina
adminigrativa. Peters (1998) explica que problemas de coordenagéo horizontal podem ocorrer
guando a coordenacao administrativa — sentido “ascendente’, voltada a prestacdo de servigos —
ndo esta bem gjustada a coordenacéo das politicas — sentido “descendente”’, de natureza politica
sobre como obter uma melhor performance governamenta -, 0 que, no caso do governo eletronico
no Brasil, pode significar que as decisdes do CEGE, de coordenacéo das politicas, ndo estéo sendo
devidamente ainhadas as decisdes mai's operacionais ligadas a coordenacdo adminitrativa.

Uma ultima barreira evidenciada na fase de andlise dos dados seria a capacitacéo
insUficiente para 0 uso das novas tecnologias no ambito do servigo publico para implementacdo do
e-governo no Bradl. Essadificuldade foi evidenciadatanto pela fata de habilidades e treinamento de

servidores publicos e terceirizados da administracdo publica federd da area de Tl, como pela
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necessdade de ampliacdo dos quadros do governo com recursos humanos capazes de unir as
visdes tecnoldgicas e de gestdo inerentes a0 governo eletronico. A fata de capacitacdo pode
acarretar, ainda, outro tipo de barreira com origem no préprio setor publico, qua sga, ardutanciae
a fdta de iniciativa dos servidores para atuacdo em projetos de e-governo (NATIONAL AUDIT
OFFICE, 2002c).

As conclusdes sobre governo detronico como uma das politicas de gestdo publica

foram no sentido de que seu cardter transversd e seu potencia de davancar as demais politicas
publicas ainda ndo estariam sendo bem compreendidos pelos gestores publicos, 0 que limitaria sua
contribuicdo a governanca. Essa conclusdo seria decorrente, quanto ao periodo 2000-2002, do
imediatismo das agfes de e-governo — sem maior énfase as questGes estruturais e de administracéo
— €, na gestdo de governo iniciada em 2003, pelo excessivo enfoque tecnoldgico das discussies
lideradas pelos formuladores de politicas de e gov no ambito do governo federd, o que relegariaa
um segundo plano o debate em nichos que estariam mai's associados a gestéo e, portanto, a reforma
adminigrativa

O governo detrbnico, num caso extremo, caso ndo condga se inserir de modo
ingtitucionalizado e permanente na agenda de gestéo, corre o risco de sofrer 0 mesmo processo de
desingtitucionalizaco pelo qua passou 0 modelo de Organizaghes Sociais na Sua tentativa de ser
implantado no Brasl — mesmo antes de ter se ingtitucionalizado por completo, 0 que pode parecer
paradoxd -, conforme proposto no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (BRASIL,
1995). A fdta de apoio de agentes-chave — lideres e organizages -, especidmente da Presdéncia
da Republica, limitou os aspectos pogitivos dessa iniciaiva de reforma gpenas a uma mudanca de
mentalidade na administracdo publica brasileira, sem maiores ganhos de ordem prética, que seriam
materidizados pela inditucionalizacdo do modelo OS no pais, com a conseqiiente criagdo de um
maior nimero de organizagdes que seguissem td modelo — o que, enfim, ndo ocorreu (MEDEIROS
et d., 2002).

Ainda quanto ao papel do e.gov como uma politica de gestéo publica, 0 Quadro 2
(“Questdes do ‘Projeto do Impacto do Governo Eletrénico’ da OCDE”) questionava quais seriam
0s objetivos do governo eletrénico e como eles se encaixam nos objetivos mais amplos das
politicas publicas. Embora um dos objetivos indicados no Quadro 8 (“Delimitagéo da investigacéo
das varidveis da Dimensdo 1”) tenha sSdo a verificacdo sobre a integragdo da politica de governo

eetrénico com macropoliticas governamentals, o codigo a partir do qual seria possivel chegar a
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conclusdes sobre esse tema - codigo integraco - ndo apresentou fundamentacéo suficiente afim
de possibilitar sua andlise.

A partir da andlise dos dados primérios e das informagles apresentadas na Tabela 1
(“Execucdo orcamentéria dos principais programas governamentais nas areas de governo eletronco,
comércio eetrénico, inclusfo digitd e Sociedade da Informacdo - Vaores liquidados - Periodo

2000-2003"), chegou-se & conclusdo que a principa barreira orcamentéria a0 governo eetronico -

que pode impactar fortemente seu caminho rumo a processos sedimentados de
ingtitucionalizacdo (TOLBERT; ZUCKER, 1997) — é a fdta de vinculacdo das diretrizes
emanadas do Comité Executivo do Governo Eletrénico (CEGE) com relacéo ao ritmo de liberacdo
de recursos a projetos de e-gov designados nesse colegiado para os diversos ministérios ou
entidades governamenta's, 0 que, ao find, pode ocasionar nivels de execugdo muito diferenciados e
gue acabam impactando o macroplangamento inicia das agdes de governo eetrénico como um
todo.

A conclusdo que se chega quanto a causa dessa execucdo orcamentaria em nivels
diferenciados sria a disperso dos recursos dirigidos a projetos de governo eetrénico no
orcamento publico, sem que hga uma coordenacdo centralizada capaz de “proteger” as dotagdes
de futuros cortes ou contingenciamentos. A solucdo para esse problema ndo passaria,
necessariamente, por uma individuaizacdo ou centralizac2o de recursos e rubricas no orgamento,
mas, Im, por uma coordenagdo centralizada do programa - que deveria ser exercida por uma
ingéncia como 0 CEGE ou amilar. Uma proposta a ser implementada seria a de que esse poder de
coordenacéo edtivesse, no nivel edtratégico, a cargo do CEGE. Edte, por sua vez, teria a ee
vinculado um 6rgéo no nivel de execucdo capaz de representar, junto aos minigérios da rea
econdmica, seus interesses e mesmo de outros projetos relevantes em TIC que ndo necessariamente
estivessem classificados reamente como agBes de governo eetrdnico, mas que pudessem causar
agum impacto nessa politica

As les orcamentarias se conformaram, portanto, num importante 16cus de observacéo

do processo de indtituciondizagdo do governo detronico no Brasl. A pesquisa redizada nos
Orcamentos da Unido (BRASIL, 2000c, 2001a, 2002a, 2003c), no periodo de 2000 a 2003,
conforme Tabdla 1 (Subsecdo 5.1.1), mostrou que os programeas de governo eetronico foram, aos
poucos, sendo agrupados sob essa denominagdo, especia mente a partir de 2002, considerando que
nos anos anteriores as agdes se encontravam no bojo de programas mais abrangentes, voltados a

melhoria da gestdo publica. Um caso ilugtrativo é o do projeto do dtio da Rede Governo, que no
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orcamento de 2001 constava como um dos integrantes do Programa “Gestéo Publica
Empreendedora’, mas que, a partir de 2002, ja fazia parte do Programa “ Governo Eletrénico”.

No tocante aos programeas rel acionados a Sociedade da Informagéo e inclusdo digitd,
0 primeiro vem conseguindo se manter de forma destacada no orcamento desde 2000, em termos
de um programa proprio. O segundo gparece “diluido” em meio a programas como o de Governo
Eletronico e 0 de Universdizacdo dos Servicos de Telecomunicagdes. Embora estgja fora do
periodo abrangido pela presente pesquisa, vae notar que as leis orcamentarias a partir de 2004
(PFano Plurianua [id.,, 2004b] e Orcamento Anud [id., 2004a]) ja apresentam programas
especificos paraa “indusio digitd”.

Além dos entraves a0 programa de e-governo representados pelo processo
orcamentario, uma outra deficiéncia estruturd na Sstematizacéo de agOes relacionadas a governo
eetrénico, incdusio digitd e Sociedade da Informacdo no Brasl seria a auséncia de um didogo
maior entre todos os atores ingditucionais em um ambiente capaz de ser reconhecido como um
“contrato societ&io do governo detronico”. A conclusdo foi a de que o Comité Executivo do
Governo Eletronico (CEGE) é um espago legitimo para a formulagdo da politica, mas pouco
permedve a participacdo dos demais atores ingtitucionais. Logo, 0 CEGE n&o tem condigdes, ao
menos na forma que a legidacéo prevé seu funcionamento audmente, de congregar todos os
stakeholders para um pacto politico sobre o governo detronico no pais. Uma estrutura dternativa a
conformagéo atua desse colegiado se faria necessaria para 0 estabelecimento de algo como um

plano edtratégico para a construcdo de um “Estado virtud”.

Neste ponto, iniciamse as conclusdes relacionadas a Variavel “Poder / Tomada de
Decisio’, que complementam as reflexfes anteriores desta subsecdo ligadas a Variave
“Formulacéo/Integracdo de Politicas’. O objetivo é gpresentar os resultados quanto aquela variave,
apartir daandlise procedida nesta dissertacdo, em duas vertentes principais: (1) suporte politico ao
Programa Governo Eletronico nos periodos de 2000-2002 e 2003 em diante e (2) tomada de
decisdo nesse programa, considerando aspectos de poder e estrutura.

Para 0 periodo 2000-2002, a conclusdo foi de que a politica de e-gov teve o devido
suporte, especidmente da Casa Civil da Presdéncia da Republica. Nesse periodo, 0 suporte
politico ao programa foi identificado com o poder exercido pelo Ministro-Chefe da Casa Civil da
Presidéncia da Republica a época. Para o periodo de 2003 em diante, a lideranca estaria dividida
entre 0 Secretério-Executivo do Comité Executivo do Governo Eletrénico (CEGE) e o dirigente-

maximo do Ingtituto Naciona de Tecnologia da Informacdo (IT1). De quaquer modo, ressalvouse
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gue esse arranjo de poder entre as citadas liderancas ndo deve causar problemas a conducéo do
programa a partir de 2003, visto estar contando com suficiente suporte politico da atual gestéo.

Em sintese, a diferenca na outorga de poder da Casa Civil da Presidéncia da Republica
as liderancas do governo detrbnico estaria numa maior proximidade dessa ingténcia politica ao
Secretério- Executivo do CEGE no periodo 2000-2002, enquanto no periodo de gestéo iniciado em
2003 essa outorga seria indireta ao dirigente-méximo do I Tl, autarquia vinculada a Presidéncia da
Republica, que estaria dividindo as responsabilidades na conducdo da politica com o auad
Secretério- Executivo do CEGE.

Depreende-se, portanto, que houve perda do status palitico do programa a partir de

2003, o que pode ser visudizado pela fdta de apoio explicito a governo eetronico por parte da
Presidéncia da Republica, quer sgja por meio de sua Casa Civil — como o foi ro periodo 2000-
2002, quando era feito de forma mais freqliente - ou mesmo diretamente pelo Presidente da
Republica — 0 que ndo ocorreu em 2003. Esse distanciamento do Chefe do Poder Executivo em
relacdo ao tema leva a conclusio de que governo eetrénico ndo € assunto que esta em sua agenda
prioritaria, ndo contando, portanto, com seu envolvimento e apoio em cardter pessod. Embora o
suporte politico ndo sga garantia de sucesso ou indicativo de fracasso de programas de governo
eetronico (NACOES UNIDAS, 2002), uma das conseqiiéncias negativas para o caso brasileiro é a
dificuldade de se estabelecer um didogo politico mais intenso com os demais setores ingtitucionais
com vista a discussio do plano estratégico citado anteriormente.

Deve-se lembrar, ainda, que a tomada de decisdo em governo eletronico esta atrelada a
disposicdo de sua estrutura, embora n&o sga o unico fator a ser consderado: fatores politicos
externos a0 CEGE, por exemplo, podem influenciar 0 modo como as decisdes sdo tomadas e,
posteriormente, colocadas em prética. O CEGE foi reconhecido como o colegiado estratégico
capaz de dar legitimidade as propostas oriundas dos diversos comités técnicos, ademais, o fato de
€sses comités - que subgtituiram os grupos de traba ho existentes na gestéo 2000-2002 - terem sido
criados em 2003 por meio de decreto presidencid deu um maior peso politico a estrutura do
governo detrénico como um todo.

Condui-se que a edrutura atuad do Programa Governo Eletrbnico tem uma boa
atuacdo nafase de plangjamento das politicas, mas carece de melhores instrumentos para tomada de
decisfo e para gestéo orcamentaria — conforme ressdtado anteriormente nesta subsecéo - no
momento da execucdo das agOes. Faltaria ao CEGE, portanto, um maior poder de coordenacdo

das acbes de e-gov, pois esse colegiado ndo teriatotal ingeréncia sobre as unidades governamentais
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que efetivamente implementam essas acOes. Ao problema de coordenacdo horizontal citado
anteriormente - a0 serem explorados os aspectos de formulacdo da palitica - deve-se somar essa
barreira representada pela dificuldade de se promover a inser¢do das medidas plangadas na
ingt@ncia superior, ou sga, 0 CEGE, nas estruturas verticalizadas dos ministérios e demais entidades
gue compdem a Administracéo PUblica federd.

Pode-se concluir, entdo, que a atud estrutura do governo eetronico no Brasil pode néo

conduzir a politica aos seus resultados globais esperados devido a fragmentacdo da tomada de

decisio ao longo do caminho iniciado nas discussies e diretrizes do CEGE e de seus comités, e
que, em principio, deveriam ser implementadas por diversos 6rgaos do governo federd. Néo ha,
portanto, garantias mais efetivas de que as decisies acordadas no ambito do CEGE teréo
repercussao prética nos nivels de execucao:

Pode-se ter, ainda, um diagnégtico da tomada de decisio no setor societério do
governo eetrénico brasileiro na ética da perspectiva ingtituciona, efetivada com base na andise dos

dados desta dissertacéo e fundamentada nos tipos de decisdo propostos por Scott e Meyer (1991).

Condui-se, nesse sentido, que 0 e-governo no Brasil pode ser assm representado quanto a sua

tomada de decisio e ao seu modo de financiamento:

a) decisbes programaticas: a atuacdo do Comité Executivo do Governo Eletronico foi
consderada |egitima e eficaz na fase de plangiamento no ambito do setor publico - com
a ressalva de ndo ser tdo permedvel aos demais agentes indtitucionais -, com vista a
determinacdo dos propdsitos e metas para os quais as atividades do setor devem ser

direcionadas;

b) decisbes instrumentais: esse tipo de decisio parece ndo estar bem configurado na
atud edtrutura, pois as decisdes programéticas oriundas do CEGE nem sempre s0
trandformadas em acles concretas peos minigérios e demas entidades
governamentals, exatamente pela perda de poder com que os planos pré-acordados
véo e defrontando & medida que encontram barreiras nessas organizagdes (ministérios,
por exemplo), em razdo da fdta de apoio dos escades inferiores responsaveis pela
implementacdo da politica na base. A fdta de uma visdo e de controle Unico do
orcamento de e-gov acarreta, também, o descompasso ha execucdo orcamentaria entre
digintas unidades do governo, o que da um dcance diferenciado as decisdes
instrumentais dependendo do l6cus de sua implementaco e da importancia que cada

iniciativa tenha na visao dos gestores publicos e da dite politica;
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¢) decisdes de financiamento: esse tipo de decisdo € tanto causa da ineficiéncia na fase
de execucdo das acbes como reflexo da propria estruturacdo do setor no ambito do
governo federd. Embora se considere eficaz as decisies programéticas emanadas do
CEGE, a determinacéo do nivel de recursos que sera despendido encontra bloqueios
tanto na fase de plangamento, e, especidmente, na fase de execucdo, quando os
recursos séo contingenciados ou mesmo cortados. De maneira semelhante, 0 modo
COMO 0S recursos serdo aocados entre programeas e entre unidades dentro do setor fica
a cargo dos responsaveis pela execucdo, ndo tendo o CEGE um poder direto de
interferéncia nessa fase, 0 que pode pdr em risco a conformidade aos planos (decisdes

programéticas) que se originaram dessa insténcia estratégica

A €fetividade de decisdes programéticas e indrumentais esta ligada, entre outros
fatores, a implementacdo e ao suporte das aces por servidores publicos que ndo necessariamente
pertencam a &ea de Tl. Isso pode ser um problema a ser enfrentado, tendo em vista que hd uma
crenca gera desse quadro ndo-tecnolOgico de que 0 governo eetrbnico - especidmente as
atividades baseadas em ambiente web - € “ gpenas mais uma abordagem de politica de gestdo” para
o provimento de informacdes publicas (NACOES UNIDAS, 2002, p. 59). Ou sgja, fora dos
quadros formados por profissionais da aea de Tl, haveria uma compreensdo limitada do e gov
como uma ferramenta eficaz para mudanca e reforma administrativa (NACOES UNIDAS, loc. cit.).

A andise da tomada de decisito no governo detrbnico mostra, também, aguns
possiveis impactos desse processo ha maneira como 0S recursos dessa politica sdo geridos. Quanto
a0 processo orcamentario, pergunta-se em que medida as leis orcamentarias influenciam a
tomada de decisdo no ambiente do e-gov? Para responder a pergunta deve-se verificar: (1)
0 problema da fata de uma visdo integrada no Orcamento da Unido em relacéo a projetos de e-gov
sendo implementados por diferentes orgéos publicos (conforme andlise procedida na Subsecéo
5.1.1 — Vaiave “Formulacdo / Integracdo de Paliticas’) e (2) os tipos de decisio em ambientes
inditucionals propostos pela Teoria Ingituciona (conforme tratado anteriormente nesta SUbsecao).

O ambiente orcamentario do e-gov no Brasil, na maneira que esse programa e outros a
ele relacionados vém sendo dispostos nos orcamentos da Unido desde o ano 2000, mostra que a
fragmentaco dos programeas e a fata de uma unicidade no comando das rubricas orcament&rias— o
gue ndo dgnifica a necessidade de estarem todas agrupadas em uma mesma unidade orcamentéria,

por exemplo - causa um aumento no que Heeks e Bhatnagar (2002) chamam de “vacuo de
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concepcado-realidade’, ou sga, um “descolamento” cada vez maior entre 0 que € plangiado e o que
é efetivamente executado. Nesse tipo de contexto, onde a atuagéo transversd de ditintas unidades
governamental's néo parece ter um mesmo objetivo, as agdes de e-governo passam a ser sofrer 0s
efeitos danosos de decisdes programéticas que ndo tem o devido reflexo nas decisdes indrumentais
e de financiamento (SCOTT; MEYER, 1991) — barreira a ser superada, portanto, pelo governo

eletrdnico no pais.

6.1.2 CONTEXTO INSTITUCIONAL E INTERAGCAO ENTRE ATORES

Destague-se que o contexto inditucional no qua a politica de governo detronico se
desenvolve depende fortemente da interacdo entre os aores nas chamadas redes
interorganizacionais (FOUNTAIN, 2001). Essas redes parecem ser mais permeaveis, no caso
brasileiro, a participacdo de atores externos ao setor publico na politica de inclusdo digital, naqua o
Terceiro Setor contribui efetivamente com a formulacdo da politica. Na politica de governo
eetronico, a iniciativa privada seria um aor importante. A Academia, por sua vez, ainda é o ator
mais distanciado dessas discussdes. A seguir, s80 apresentadas as reflexdes sobre a interacéo de
cada ator ingtituciona com o Estado para, em seguida, ser exposta uma conclusio mais abrangente
sobre ainteracdo entre 0s quatro setores.

As empresas teriam tido uma boa interacdo com o setor publico no periodo 2000
2002, tendo sido destacado o caso das compras eetronicas. Para a gestéo iniciada em 2003, a
conclusdo foi a de que o rdacionamento entre esses dois aores ingtitucionals se concentrou na
discussio de model os de negdcios associados a software livre e em negociactes com fornecedores
do governo no sentido de reducdo de custos em contratos vigentes e aquisigoes futuras de
tecnologias de informagdo e comunicagao.

A inicidtiva privada é viga tanto como um diado do Estado como um ator que gera
aguns receios nos gestores publicos. O lado postivo foi representado pela capacidade de
investimento do setor de negécios, potencia que diado a capacidade de formulacéo da politica pelo
setor publico pode impulsionar o governo eetronico, visto que o orcamento publico ndo teria
condicBes de suportar todos os gastos envolvidos. Além disso, a estreita cooperagcdo com o setor
privado poderia criar a oportunidade de introducdo de novas tecnologias na administracéo publica

O grande receio exigente na interacdo publico-privado seria a perda de controle do

Estado a0 repassar tarefas as empresas. Os riscos de insucesso poderiam ser minimizados caso essa
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Visdo edtrita de cliente-fornecedor fosse substituida por uma efetiva parceira entre esses atores, visto
que o lucro buscado pelo setor privado poderia ser dcangado juntamente com o interesse pablico
defendido pelo governo. Antes que esse cendrio benéfico a governancga possa se tornar redlidade,
haveria a necessdade de que o0 governo estabelecesse diretrizes mais claras quanto ao papel
esperado da iniciativa privada nas aces de governo eetronico. Essa visdo ainda ndo esta clara para
as empresas pois muitas discussoes — como software livre, por exemplo — acabam privilegiando o
foco no ambiente técnico em detrimento do ambiente indituciond.

A andlise dos dados mostrou, ainda, que ha grande interesse do setor privado na
introducdo de novas formas de interacdo com o setor publico, que ainda N&o priorizou discussoes
nessa direcdo. As propostas se concentraram em torno de trés aspectos. (1) participacdo nos lucros
ou patrocinio de programas de egov; (2) contratos de risco e (3) dteragbes nos modelos de
negacios frente aintroducéo de novas tecnologias.

A interacdo entre 0 setor publico e 0 académico mostrouse proficua no periodo 2000-

2002 apenas em um caso isolado, qua sga, 0 Programa Sociedade da Informagdo. De um modo
gerd, entretanto, relacdo foi vista com pouca significancia nesse periodo. A partir de 2003, a
conclusio é de que exigte a tendéncia de se ampliar a participacéo da Academia em torno do tema
governo detrénico, havendo, entretanto, a necessdade de aplicacdo de recursos em projetos
académicos relacionados a e-gov para que a parceria se fortaleca. As causas identificadas para essa
fraca interagdo foram: (1) pouco interesse ou quantidade de pesquisadores da propria Academia e
(2) uma falta de inducéo para discussdes sobre o tema por parte do governo e de financiamento
publico para pesquisas.

Haveria, portanto, uma caréncia de contribuigdes advindas das Ciéncias Sociais, que
seriam adequadas, por exemplo, para estudos acerca dos resultados obtidos com as politicas de e-
governo. Fountain (2001, p. 16) confirma esse entendimento, airmando que, mesmo em face das
transformacOes causadas pela Internet, “um curioso sléncio ecoa aravés de boa parte da
Academid’, “como se a revolugdo da informacdo ndo estivesse ocorrendo entre 0s expertos em
organizagdes e indituigdes’ (FOUNTAIN, loc. cit.). Condlui-se, para 0 caso braslero, que a
avdiacdo do governo detrénico ndo vem sendo priorizada, sendo que a capacidade do setor
académico em contribuir nesse sentido estd sendo subutilizada, tanto pela fdta de incentivos
financeiros oriundos do setor publico, como pelo baixo nimero de pesquisadores nos temas
tratados nesta dissertagdo em areas do conhecimento que poderiam auxiliar nesse propdsito — como

Adminigtracéo, Ciéncia Politica, Sociologia e outras.
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A importancia de gproximar a Academia da politica de governo eetronico estaria
centrada em dois eixos. Primeiro, no aspecto tecnoldgico, a pesquisa poderia desenvolver a
inteligéncialoca e diminuir a dependéncia de outros paises em tecnologias de ponta, passando, num
estégio seguinte, a exportar inovagdes para mercados externos. O segundo aspecto refere-se ao
potencia das Ciéncias Sociais na avdiacéo de politicas, ao subsdiar o setor publico em sua
formulacéo e mesmo propondo corregbes no momento de implementacdo das acoes.

A interacdo Estado-Terceiro Setor foi vista como postiva no periodo 2002-2002,

embora tenham sido implementadas poucas agdes devido a fata de recursos para a politica de
inclusdo digita. Para o periodo de gestdo iniciado em 2003 a expectativa € de que as organizagoes
néo-governamentais (ONGs) tenham condicBes de atuar em parceria com o setor publico na
implantagéo e gestdo de telecentros e na aplicacdo dos recursos do FUST. Haveria a necessidade,
entretanto, de que, previamente a consecucdo desses gjustes, se estabelecessem papés a serem
desempenhados pelas ONGs, de modo smilar ao que foi mencionado com relacéo as empresas na
interacdo publico-privado. Uma agenda para a Sociedade da Informacdo seria o caminho para
estabelecer a visdo sobre 0 que O governo espera dos demas setores para auxiliar na
implementacéo de suas paliticas.

O Comité Executivo do Governo Eletronico (CEGE) bi viso como um colegiado
legitimo para a formulag@o da politica, mas redtrito ao setor publico, tendo em vigta sua baixa
permesbilidade a participacdo dos demais atores inditucionais. Fdtaria, portanto, uma insténcia
capaz de discutir o egov como um fema politico de Estado e ndo apenas como uma politica de
gestéo publica. De quaquer forma, caso participacdo dos demais aores inditucionais torne-se
uma préatica usud no CEGE, haveria a necessdade de que fosse precedida de entendimentos
colegiados no ambito interno dos demai's setores, que nem sempre estéo organizados como um todo
para participar das discussdes em torno dos caminhos a serem seguidos pela politicano Brasil.

Essa interac@o entre setores foi considerada essencid, também, para a formulacéo da
politica de inclusdo digitd, que ja conta com uma participac@o ingdituciondizada do Terceiro Setor,
a0 menos na fase de plangamento da politica. A complexidade do tema judtificaria esse espago
dado pelo setor publico as organizaces ndo-governamentals.

O incentivo a continuidade dos féruns de discussdo foi uma das solugdes encontradas
para discussio das politicas de governo eetrénico, inclusdo digitd e outros temas relacionados a
Sociedade da Informagdo. Os féruns que discutem tais politicas $0, em gera, organizados pelo

setor publico em parceria com empresas privadas, 0 que vem se mostrando uma boa forma de
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interacdo, pois € uma oportunidade para que o setor publico deixe claro seu direcionamento para
essas politicas e para que a iniciativa privada apresente as inovagdes que podem materiaizar os
projetos que irdo implementé-las. Essa mesma interacdo ocorre quando o setor publico se articula
com o Terceiro Setor a fim de promover féruns nos quais o tema principd € a inclusio digita
(exemplo: Oficinas de Inclusdo Digitdl). O setor académico, entretanto, ainda precisa ganhar espaco
para expor suas contribuicoes nesses eventos.

A investigacdo sobre o relacionamento entre atores na 6tica da perspectivaingituciona

fol uma das abordagens utilizadas para auxiliar a investigacdo da indtitucionaizacéo no setor do
governo detronico no Brasil (Subsecéo 6.1.5). Concluiu-se que, no caso do egov em sentido
edtrito — excluidas as politicas relativas a incluséo digitd (ID) e Sociedade da Informagéo — estéo
parcidmente indituciondizadas as interagbes do setor publico com a iniciaiva privada,
especidmente nas relagbes cliente-fornecedor e em compras detronicas. O setor académico tem
participacéo na pesquisa voltada a aspectos tecnol 0gicos e baixa influéncia na pesquisa em ciéncias
socias, epecid mente avaliagc@o de resultados de programas governamentais. Na politica de inclusio
digitd, o papd do Terceiro Setor esta indtituciondizado junto ao setor publico

Entende-se que as interacles entre atores passardo a contribuir de modo cadavez mais
efetivo na indituciondizacéo do e-governo a partir do momento em que houver um reconhecimento
dos vdores que legitimam essas relagbes, com consequéncias postivas para a politica,
especidmente para sua continuidade e estabilidade - definida como a congruéncia das agBes em
torno dos respectivos plangjamentos - ao longo do tempo.

A legislacéo que rege o governo eetronico no Brasil parece estar se acomodando as
novas relacdes oriundas da Sociedade da Informacdo. Quanto aos nichos especificos de interesse,
conduiu-se que 0 marco regulatério do software livre no pais ainda esta num estégio incipiente,
Quanto a compras detronicas, arevisdo da Le de Licitagdes € crucid para area, comvigda a
absorcdo das inovagdes proporcionadas pelas TIC nos textos legais para que sgam auferidos
ganhos em agilidade e eficiéncia nas contratagtes publicas. A legidacdo sobre incdusfo digitd (ID),
por sua vez, mostrou que ndo ha consenso sobre como deve ser regulamentada a participacéo da
iniciativa privada para financiamento de projetos de ID, no que tange a rentincia fiscal. Néo houve
como chegar a conclusdes sobre a legidaco relativa a certificacéo digita (baixa fundamentacdo do
codigo especifico a0 tema), embora ndo enham sdo feitas mengdes quanto a necessidade de

aprimoréa-lano pais.
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O marco legd do governo detrénico, que sustenta a estrutura e nortela 0 ambiente
indituciond nos quiais os 6rgéos publicos conduzem a politica de e-gov em interagdo com os demais
setores, € importante para sua legitimidade, mas ndo suficiente como o Unico mecanismo para
manutencdo de sua exigténcia e estabilidade. Ha que se considerar, nesse ambiente. o formdismo
como uma caracteristica cultura da sociedade brasileira para que se perceba que 0s mecanismos
coercitivos devem ser contrapostos e considerados ante 0s mecanismos cognitivos e normetivos,
pois indituicéo naciona — o formalismo - apresenta tanto “aspectos formais (expressdes da lel)”
como “informais (0 comportamento formalistico dos atores sociais)” (MACHADO-DA-SILVA et
al., 2003, p. 191).

6.1.3 OFERTA E ACESSO: GOVERNO ELETRONICO E INCLUSAO DIGITAL

A oferta de servicos de governo eetrénico no Brasil evidenciou um especid interesse
do governo federal em estabelecer os primeiras projetos voltados téo- somente a sua gestéo interna.
Governo eetronico foi, de modo preponderante, um cand para o Estado implementar seu poder de
controle sobre a sociedade. Nye Jr. (2002, p. 8) afirma, nesse sentido, que os computadores e as
tecnologias de comunicaco teriam o efeito de aumentar o controle dos governos centrals, embora o
poder sobre ainformacdo, com o advento da Internet, esteja muito mais amplamente compartilhado.
Além disso, a primeira onda de e governo teria privilegiado o provimento de informagdes e néo a
disponibilizacdo de servicos, dém de ndo ter tido a integragdo como um aspecto de maior
preocupacao.

O ed&gio aud da oferta de servigos de governo eetrénico no Brasil € visto de modo
positivo quanto a quantidade de informagdes disponivels na Internet, mas de uma maneira redritiva
em relacdo a0 efetivo provimento de servigos. A esse baixo nimero de servigos efetivos foi
destacado que a organizacdo dos portais de governo refletiria a estrutura governamenta e néo a
ViSd0 do usudrio parao qua o servico esta sendo ofertado.

Essas conclusies estéo diretamente relacionadas a maturidade dos sitios do governo

federa, havendo a percepcéo gera de que o Brasil teria seus servicos de e-governo posicionados,
em média, na fronteiraentre os Estagios Il — “presenca aprimorada’ e lll — “presencainterativa’ (cf.
Figura2 - Modelo de Medicéo de Presenca na Web — Nagbes Unidas). A fdta de uma maior
quantidade de servicos transacionais — como os exemplos da Receita Federa e do Comprasnet —

foi gpontada como a grande causa que estaria impedindo o pais de avangar rumo aos estégios mais
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gprimorados de governo detrénico. Concluiu-se, entretanto, que o setor publico, antes de
implementar aintegracéo de Sstemas, bases de dados e infra-estrutura em seu programa de governo
eletrbnico, deveria promover o redesenho de processos backoffice, ou sga, a melhoria da gestéo
deveria preceder asimplementactes tecnol 6gicas propriamente ditas.

Foram feitas criticas quanto a quaidade e confiabilidade do contetido das informagdes

disponibilizadas pelo governo federd na Internet, mesmo sendo ofertadas em boa quantidade,
devido a dues fdhas principais (1) fdta de atualizacdo constante dos contelidos e (2) fdta de
careza na linguagem utilizadas ros sitios. Essa segunda limitacéo foi enfatizada, especidmente, no
que diz respeito a acessibilidade, que ndo seria uma forte preocupacdo nos sitios do governo
federd.

Uma dternativa indicada para os problemas de disperséo de servigos em portais
governamentais e smplificacdo da linguagem utilizada seria a oferta de sitios com foco nos servicos
ofertados — e ndo na estrutura do 6rgéo governamenta -, conjugado com o conceito de “eventos de
vidd’ ou “linha da vidd’, embora essa solu¢do néo tenha sdo consensua ra andise procedida, em
vista da cultura e da redidade sicio-econdmica brasileira quando comparada a paises que ja
utilizam essa perspectiva para organizar seus Sitios na Internet.

Um fato paradoxd foi destacado quanto aos contetidos disponibilizados pelo governo
federd na Internet: haveria dificuldade de se locdizar informages inclusive quanto as proprias agoes
de e-governo. Ou sga, 0 programa voltado a transparéncia e divulgacéo das agbes governamentais
na web — a0 menos em principio — ndo estaria conseguindo oferecer a sociedade de um modo
amples e de fécil localizagdo suas proprias informagoes.

Quanto aos casos de sucesso do governo eetrénico no Brasil, foram destacadas as

seguintes iniciativas, pela ordem de importancia: (1) declaracdo do Imposto de Renda via Internet;
(2) compras detrénicas— Comprasnet - e (3) eleicdes e etronicas.
Conduiu-se que a oferta de servigos publicos na web deve continuar sendo equilibrada

— € Nao necessariamente priorizada— com O provimento de servigos por meio de canais dterndivos,

tendo em vista 0 baixo percentua de acesso a Internet no Brasil e mesmo pelo fato de que os canais
eetronicos devem ser mais uma dternativa ao cidaddo, e ndo uma imposicdo do Estado como
sendo a unica opcdo para utilizacdo dos servigos do governo.

Software livre foi visto como um dos grandes temas de discusséo na gestéo de governo
iniciada em 2003, embora tenha sdo criticada a discussio excessvamente ideoldgica, em

detrimento de aspectos técnicos e de custo-beneficio em rlacdo a solucles proprietarias. Foi
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ressdtado seu papel na politica naciona de tecnologia da informacao, tendo em vista que esse novo
modelo de desenvolvimento pode ser um fator de crescimento da indlstria naciona de software.
Conduiu-se, entretanto, que os supostos beneficios em longo prazo da adogdo dos sistemas
baseados em cddigo aberto careceriam de maiores estudos por parte do governo federal de modo a
dar legitimidade a 0pcéo edtratégica. Mesmo assm, foram ressatados os ganhos imediatos em
eficiéncia que podem advir dessa opgéo de desenvolvimento de software, especidmente em dois
aspectos: (1) reducdo nos valores referentes ao envio de royalties ao exterior e (2) economia de
recursos na aquisicao de licencas.

Além disso, chegouse a concluséo que a politica de software livre poderia diminuir -
ou diminar - a dependéncia do governo federdl ante os fornecedores de software proprietario. Essa
diretriz governamental teria a capacidade de aumentar o poder de negociacdo do Estado perante
esses fornecedores e de aprimorar o conhecimento técnico do setor publico num modelo de
desenvolvimento que ndo estaria sob controle absoluto do setor privado, a partir da construcéo de
softwares por meio do conceito de “comunidades’. Ademais, foi vista como essencial a participacdo
da iniciativa privada na congrucdo da politica de software livre no Brasi, tendo sdo, anda,
enfatizada a inter-relacdo dessa politica com a incluso digitd. A ID 0 seria possivel, em larga
escala, com a adocdo de software livre na operacao dos telecentros.

Cettificacéo digita no contexto do governo eetronico brasileiro usufrui de um bom

ambiente indituciona, em grande parte devido a existéncia de um marco regulatdrio que vem se
mostrando adequado as necessidades de seguranca e privacidade exigidas pelo egov. Vde citar
gue esse aspecto fez parte da andlise dos fatores que impactam a oferta de servicos de e governo
pelo fato de estar relacionado aos conceitos de privacidade e seguranca, e ndo Smplesmente pelo
aspecto tecnol 6gico que representa, e que estaria, se assim fosse, fora do escopo desta dissertagéo.
N&o obgtante ter obtido avangos sgnificativos nos anos recentes, conduiu-se que a
certificacdo digita apresenta como principa fator limitador, no contexto do governo eetronico
brasileiro, a escassez de servicos governamentals que requeiram essa inovacao tecnoldgica. Restou
a percepcdo de que cidadaos e organizagbes em gerd ainda ndo conseguem visudizar a utilidade de
Se posauir, por exemplo, um certificado digital para acessar servicos publicos na Internet. O caminho
a ser buscado para a massificagéo ou popularizacao da certificagéo digital dependeria da criagéo de
aplicagbes que pudessem proporcionar seu uso. Além disso, para que essa massificacdo possa
ocorrer, haveria a necessdade de uma mudanca de cultura, ou sga, criagdo de uma “cultura de

confiancd’ em relacéo a utilizacao de certificados digitais pel os usuarios de servigos de e-governo.
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A concluséo sobre as compras detrénicas € de que estas ndo poderiam ser vidas de

modo isolado como mais uma agdo dentro do programa de governo e etronico, mas Sm como parte
de uma politica maior do governo que envolveria as contratagtes de bens e servicos, dém de sua
logidtica de digtribuicdo. O estégio atud dessa iniciativa foi visto de modo bastante positivo na
respectiva secéo de andlise dos dados, tanto em relacdo ao que foi implementado no periodo 2000-
2002 quanto as perspectivas a partir de 2003. De quaquer forma, foram sugeridas oportunidades
de melhoria no sstema de compras eetronicas do governo federa em duas diregbes: (1) aumento
no volume de contratacBes el etronicas quando comparadas agquel as realizadas na formatradiciona e
(2) melhoriae smplificacdo do Comprasnet em .

Foram apontados, também, outros dois aspectos postivos ligados a utilizacdo de
compras governamentais por meio da Internet: (1) trangparéncia e democratizacdo do processo de
compras e (2) comodidade para os fornecedores. Como conseqliéncia de uma maior transparéncia
Nno Processo como um todo, concluiu-se que solugdes de compras governamentas via Internet
podem dar uma maior oportunidade de participacdo para pequenas e médias empresas, quando
comparada a forma eetrénica com a tradiciond. A implementacdo de compras e etronicas poderia
trazer, enfim, reflexos préaticos e positivos com relacéo as medidas que visam a reforma do Estado,
especid mente pel os ganhos de eficiéncia que pode proporcionar.

A integracdo ndo foi um dos focos principais de atencdo no periodo 2000-2002, mas
passou a ser uma grande preocupacdo da gestdo iniciada em 2003. Foi ressatado que o futuro do
e-governo no Brasl passara, essencidmente, pela capacidade do governo federa de implementar
aches nese sentido, com reflexos positivos no nivel de maturidade dos sitios. Além disso, a
integrac@o poderia auxiliar, assm como as compras detronicas, na modernizagdo do Estado, ja que
egtruturas e processos de aress digtintas passariam a se intercomunicar melhor e gerar ganhos em
eficiéncia e eficicia nos servigos publicos. A integracdo, no sentido de ferramenta para a reforma
adminigtrativa, seria o lado tecnoldgico da coordenacdo horizontal, que ocorreria, por sua vez, no
campo politico.

O edt&gio atua da integracdo do governo detronico no Brasl foi visto, de modo gerd,
como incipiente, refletindo, em boa parte dos casos, aimpressao que se teve sobre a maturidade
dos sitios do governo federd na Internet. A ndo-implementacéo efetiva de um padréo de
interoperabilidade capaz de permear todos os 6rgdos da administracdo publica federa foi vida
como uma das possivels barreiras tecnoldgicas a criagdo, no Brasil, de um “Estado virtud”

(FOUNTAIN, 1999, 2001).
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A face oposta a oferta— 0 acesso — leva, de inicio, a0 seguinte questionamento: afinal,
quem usufrui do e-gov? A andlise dos dados desta dissertacdo gpontou para a necessidade de que
aindusdo digitd (ID) sgja visa como mais uma politica plblica, € ndo como uma mera acdo dentro
do programa de governo eetrdnico, pois um pais que possui uma taxa de 12% de sua populacéo
com acesso a Internet precisa, com preméncia, aumentar o alcance dessa politica.

Uma primeira conclusfo seria a de que alD precisaria ser visa como um direito do
cidaddo, especidmente 0 de acesso a informacdo, para todos aqueles que queiram estabel ecer
contato, de modo volunt&io, com os conteldos digponiveis na Internet — ndo somente
governamentais. Nesse sentido, foi enfatizada a necessidade de que ambas as politicass— e-gov e D
- caminhem em conjunto, 0 que parece ser uma tendéncia a partir de 2003. Essainterconexdo seria
necessaria para que 0 e governo ndo se tornasse uma politica excludente, ou sga, restrita a uma
pequena parcela da popul acéo.

O acesso fidco a Internet foi visto gpenas como o primeiro passo da incluséo digitd,
ndo sendo considerado suficiente para a politica de ID, mas, de quaquer modo, uma medida
essencid para o aproveitamento integral das potencialidades do governo detrénico. A conclusio €
de que o acesso deveria vir acompanhado de projetos em escala, para que a politica deID tivesse
alcance e, portanto, desse sentido a expressao “ universalizacdo do acesso”. Essaescaladeveriater
a frente o Estado, pois 0 Terceiro Setor ndo teria condi¢es de implementar projetos para uma
parcela sgnificativa de cidadéos, embora tenha sdo reconhecido seu esforgo nos projetos ja
redlizados de modo auténomo (ou em parceria com ainiciativa privada).

Firmou-se 0 entendimento de que a inclusdo digital deve ser algcada a condicéo de
politica pablica no nivel federd, pois o quadro red no Brasil, atudmente, mostra que ela é apenas
mais uma das iniciaivas do Programa Governo Eletronico e de outros programas governamentas. A
partir de 2004, com a insercéo do tema de modo formal nas leis orcamentérias — com rubricas e
metas especificas -, ha indicativos de que redidade sga dterada positivamente. As medidas
sugeridas parareforcar a D efetivamente como politica pablica seriam o estabel ecimento de metas e
indicadores que ndo sgam meramente quantitativos e uma maior interagdo entre setores para
implementacdo dessas agoes.

A inclusio digitd também foi visa como uma das politicas que podem davancar os
esforgos governamentais rumo a uma maior incusdo socid no Brasil, embora ndo tenha sido
consensua se 0 acesso e a capacitacdo nas tecnologias de informagéo e comunicacdo (TIC) devam

preceder as acles de desenvolvimento humano e socid — como aimentacéo, salde, educacéo,
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Saneamento e outros — ou vice-versa. Além disso, o envolvimento em cada comunidade deveria
condderar aID num contexto maior em termos de sua inser¢do no cotidiano das pessoas, de modo
que o potencia das TIC fosse bem compreendido e assmilado locamente. Nesse aspecto, papel
importante caberia as organizacBes ndo-governamentais (ONGs) para que a politica al cancasse seus
objetivos. Além disso, ha indicativos de que o Tercaro Setor va continuar influenciando a
formulacdo da politica dependendo, contudo, da exigténcia de fontes de financiamento e da
discussdo de um plano mas edtruturado para que as ONGs atuem de modo mais efetivo nas
comunidades com auxilio de financiamento publico.

A capacitacdo foi visa como um aspecto indissociave da palitica de inclusdo digita, ou
sga, uma definicdo bédsica de ID seria 0 resultado da equacdo “tecnologia + educacdo”. Foi
ressaltado, ainda, que apoliticade ID no Brasil deve levar em conta dois aspectos. (1) o baixo nivel
educaciona da sociedade brasileira e, como contraponto, (2) a capacidade de aprendizado da
populacdo. N&o bastaria, portanto, a quaquer inicidgiva de ID, a smples indadacdo de
computadores, redes locais e 0 provimento de acesso a Internet: sem capacitacdo, esse potencial
em equipamentos e infra- estrutura seria desperdicado ou subutilizado.

Os telecentros foram vistos como o principa caminho a ser seguido na implementacéo
da ID no Brasil, pois ndo haveria outra solucéo, ao menos no curto e médio prazos, para dar escala
a politica, tendo em vigta os dtos custos envolvidos no acesso domeéstico & Internet (computador,
provedor e custo da comunicagdn). Assm como foi ressdtado em relacdo ao desenvolvimento
locd, a participacéo da comunidade seria um aspecto crucid para o acance dos objetivos da ID,
por meio de espagos publicos de acesso, como os telecentros. Embora a importancia dos
telecentros para a politica de inclusdo digital tenha Sdo um consenso entre 0s entrevistados, outros
dois aspectos foram ressatados, com opinides diversas. (1) modelos de implantagdo e manutencéo
(sustentabilidade) e (2) infra-estrutura de funcionamento. N& se encontra no escopo desta
dissertacéo tecer consderacOes sobre modelos de sustentabilidade ou de infra-estrutura de
funcionamento para telecentros, cabendo apenas destacar que esses aspectos caracterizaram um
interesse dos entrevistados, conforme destacado por ocasido da andlise dos dados.

Além dos telecentros, concluiu-se que as escolas tém um importante papel acumprir na
politica de inclusdo digitd, embora sua infra-estrutura atua nNdo permita que esse potencia sga
plenamente explorado, tendo em vista que os estabelecimentos de ensino da rede plblica ndo
contam atuamente, em sua maioria, com as condigdes minimas necessarias para auxiliar o dcance

dos objetivos governamentais para a ID. Mesmo que infra-estrutura se torne redidade, a
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Internet ndo conseguira contribuir de modo efetivo no processo de gprendizagem dos aunos caso 0s
professores ndo estejam preparados para utiliza-1a

A ndo-utilizagdo dos recursos do FUST foi consderada pelos atores ingitucionais
como a grande “frustracéo” do periodo englobado pela pesquisa. A concluséo foi de que alD deve
ser financiada por meio desse fundo, mas ndo de modo exclusivo, sendo o Tesouro um outro
caminho a ser utilizado. Caso isso ndo ocorra a partir de 2004, a tendéncia é que essa percepcao
negativa dos stakehol der s possa aumentar em relacéo a real disposicéo governamenta de emprega-
lo. Ressalve-se que a utilizacdo de recursos a conta do orcamento anua néo foi objeto de consenso:
por um lado, manifestou-se a impossibilidade de o governo federa implementar projetos de ID por
meio do Tesouro; de outro, a direcdo a ser seguida seria a intensificacdo de parcerias com outros
setores inditucional's, como o setor privado.

A contribuicdo da iniciativa privada para a |D ainda néo € percebida com clareza pelos

stakeholders, quanto ao interesse das empresas em apoiar projetos relacionados a politica,
embora a relagdo das organizagbes empresarias com 0 Terceiro Setor estga razoavel mente
indituciondizada (conforme avaiacdo apresentada adiante no Quadro 20 - Grau de
Indtituciondizacdo do Governo Eletronico no Brasl). Além do interesse relacionado a
responsabilidade socid, concluiu-se que o setor privado estaria apoiando projetos de ID com a
intencdo de (1) aumentar mercados e criar novas oportunidades de negdcios, (2) legitimar-se junto a
Seus condtituintes externos e internos — passando aimagem de organi zagOes responsavels por causas
sociais de seu entorno - e (3) explorar um novo cand de marketing.

Quanto as dimensdes para o combate a exclusio digital citadas por Fernandes e
Afonso (2001) e tratadas como componentes interdependentes, pode-se chegar as seguintes
conclusdes a partir da andlise efetivada nesta dissertacéo:

a) infra-estrutura e acesso: 0 custo das comunicagbes, 0 custo €levado dos
computadores e a auséncia de uma politica publica especifica para implantacéo de
telecentros foram as principas dificuldades gpontadas quanto a infra-estrutura, tanto
para acesso publico como privado (residencid). As facilidades de acesso ainda sdo
muito pequenas, exatamente pela falta de uma politica para estabel ecimento de espacos
publicos, como os telecentros,

b) capacitacdo: esse foi visto como um conceito indissociavel das politicas de inclusio

digitd, tendo sido citada como uma barreira 0 baixo nivel educaciona da sociedade
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brasleira De quaquer modo, a capacidade de aprendizado das pessoas deveria ser

consderada como uma contrapartida positiva;

C) gestdo e sustentabilidade: as discussdes em torno de modelos de implantagéo e
manutencao de telecentros, dém de qual seria a melhor estrutura de funcionamento e
financiamento para sua sustentacdo ao longo do tempo, néo foi conclusiva, tendo sdo
sugeridas diversas opgdes pelos entrevistados. Foi ressdtada, ainda, aimportancia das

escolas publicas como um [6cus de gestdo e sustentagdo da politica;

d) conteldo: embora o codigo conteldos relacionado a incdusfo digitd néo tenha
gpresentado grau de fundamentacéo suficiente para se proceder a sua andise, 0 codigo
desenvolvimento local mostrou quéo importante é ainsercéo das agces de ID no dia-
a-dia das pessoas e a gpropriacdo dessas iniciativas pela comunidade loca, o que pode

proporcionar, por conseguinte, o desenvolvimento de contelidos e servigos locais.

Percebe-se, portanto, que, ab menos aé 2003, a inclusio digital foi gpenas mais uma
das iniciativas do arcabouco de medidas implementadas pelo Programa Governo Eletronico, tendo
sido seu acance redtrito, 0 que permite concluir que ndo se tratasse, efetivamente, de uma politica
publica. A partir de 2004, ha indicativos de reversdo desse quadro, especiadmente pelainsercéo do
tema nas leis orgamentérias, 0 que pode levar alD a ser uma politica que caminhe em pardelo com
ade governo detrénico.

Em outro aspecto de interesse a pesquisa, no inter-rel acionamento entre inclusio digital

e governanca eetronica, cabe ressaltar que as TIC, como das sto atudmente implementadas, ndo

facilitan de modo eqlitativo o do cidad@d a democrecia direta das facilitam tais
oportunidades apenas para um nUmero pequeno de pessoas, uma minoria aipica (por exemplo:
jovens, pessoas abastadas etc.), tendo em vista que S80 esses grupos que estdo on-line
(KAKABADSE; KAKABADSE; KOUZMIN, 2003).

Uma ultima conclusio relacionada tanto a oferta quanto ao acesso a servigos publicos

na Internet foi a austncia de estudos oferta versus demanda por parte do governo federa,

considerado um dos principais desafios a serem enfrentados pelo programa de e-governo no Brasil.
A congtruco de portais governamentais € feita com uma preocupacdo preponderante do lado do
préprio governo, sem ser avdiado previamente junto aos potenciais usuaios do e-gov se 0s
servigos disponibilizados atenderiam suas hecessidades. De modo similar, ndo sfo feitas avaiaches

a posteriori junto ao publico-alvo dos servigos para gprimorar a acessibilidade e o contelido desses
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gtios. Concluiu-se, também, pea necessdade de que ndo somente os estudos oferta versus
demanda sgjam priorizados, mas também que iniciativas de governo detrénico e incluséo digitd
sgiam precedidas por projetos-piloto com vista & avdiacéo de suafunciondidade e eficiéncia, antes

de serem implementadas em larga escala.

6.1.4 ACCOUNTABILITY E GOVERNANCA ELETRONICA

Quanto a prestacdo de contas, a conclusdo foi ade que o governo eetronico ainda néo

eda sendo utilizado em todo seu potencid para aprimorar prética de accountability. O
problema apontado ndo foi a auséncia de tecnologias — que ja estariam disponiveis -, mas, Im, a
fdta de cultura e, especidmente, vontade politica dos governantes para colocar as informagdes
sobre a utilizagdo de recursos publicos nos sitios do governo federa na Internet.

Além disso, foi destacada a limitago na compreensdo das prestagdes de contas na
Internet devido alinguagem utilizada que nem sempre seria de facil compreensdo. A maneiracomo a
informacdo € disponibilizada nos portais do governo federa ndo tem uma preocupacdo maior se oS
dados seréo efetivamente compreendidos pelos cidaddos. Logo, caso a prestagdo de contas ndo se
reverta em um processo claro e acessivel a todos nos sitios governamentais, €la pode se tornar
gpenas mais uma mera formaidade, sem maior utilidade para a sociedade, que, nesse caso, ficaria
impossibilitada de acompanhar os programas de governo e saber se eles estdo, ou ndo, acancando
0s resultados planejados.

Percebeurse, também, que uma das principais contribuicbes do e-gov para a
accountability é o aumento da transparéncia proporcionada pela disponibilizacdo das agbes do
governo federa na Internet. Esse potencid do governo detronico foi, inclusive, destacado na Ultima
Cupula Mundid sobre a Sociedade da Informacdo (2004) como uma das medidas a serem
adotadas pelas administragtes publicas. O incremento da transparéncia esteve relacionado, por
exemplo, com a possibilidade de o egoverno ser umas das principais a'mas para 0 combate a
COrrupcao.

Conduiu-se, entretanto, mesmo com o reconhecimento o potencia das TIC para o
incremento da transparéncia, que o quadro aud no Brasil ainda precisa ser bastante explorado
pelas acbes de egoverno. As limitagbes para 0 progresso da transparéncia via egov seriam,
primeiro, ainexisténcia de um efetivo plangiamento para que a trangparéncia sgja proporcionada por

essa politica e, segundo, 0 baixo acesso da populacéo a Internet, o que limitaria esse beneficio —
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maior trangparéncia — a uma parcela limitada da populacéo. Percebe-se, portanto, que a politica de
inclusio digitd tem o potencid de auxiliar em mais essa limitacéo do e-governo. Essas conclusdes
s80 condizentes com os pontos obtidos pelo Brasil quanto ao indice de e-informacéo das Nagoes
Unidas (2003, p. 225), conforme Anexo A desta dissertacdo, porquanto o pais tenha obtido 11
pontos nesse indice, enquanto o pais mais bem colocado, 0 Reino Unido, recebeu 17 pontos
(Tabela9).

Outra conclusdo foi a de que haveria a necessdade de uma maior preocupacdo dos
gestores publicos quanto a divulgacdo dos servicos de governo detrénico. Mesmo quando ha
divulgacdo de quais servigos estdo disponivels e qua € a forma de utilizacdo, nem sempre a
linguagem utilizada - assm como ocorre com as agdes de prestacdo de contas e transparéncia - é de
fécil compreensdo para quem acessa 0s sitios do governo federd.

Quanto a governanca eletronica, a lnternet e, por conseguinte, o governo eetronico
foram vistos como a grande oportunidade para o incremento da participacdo da sociedade nas
decisOes politicas da gestéo publica, especidmente quanto a formulacdo, acompanhamento e
avdiagdo das politicas plblicas, com vista a0 incremento da cidadania e da democracia. O e-gov
terig, entdo, um papel a cumprir naforma de o governo interagir com cidad&os e organizagBes que
nao somente na disponibilizacdo de informagdes e servigos.

Mesmo com esse potencia, a governanca eletronica ainda estaria dando seus primeiros
passos no Brasil, com pouca participacdo dos cidaddos na formulacdo das politicas publicas, ou
sgja, uma fraca influéncia da sociedade civil por meio da Internet na tomada de decisdo relativa ao
estabelecimento da agenda governamental de politicas publicas. Esse quadro seriaresultado dafata
de regulamentacdo para a participacdo social nos processos de tomada de decisdo por meios
eetronicos (Internet) e por ndo ser a egovernanca considerada pela dite politica como um
verdadeiro ingrumento para uma ampla participacéo socid.

Um exemplo de auséncia de legidacdo seriareativo as consultas publicas efetivadas na
Internet. Tais consultas foram consideradas como um excelente mecanismo de e governanca, mas
edariam num esgio inicid no Brasl — quase inexigentes, de forma efetiva, no nivd federd —,
exatamente pela fdta de regulamentacdo e mesmo pela fdta de cultura de participacdo e
desarticulacdo politica da sociedade brasileira, naqua a prética da accountability ainda precisa ser
bastante aprimorada. A colocagdo do Brasil no indice de e-consulta das Nagdes Unidas (2003)
confirma conclusdo, tendo em vista que 0 pais obteve gpenas nove pontos nesse indice,

enquanto o Reino Unido, o mais bem colocado, recebeu 26 pontos (Tabela 9).
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De quaquer modo, reconheceuse que as novas formas de interacéo eetronica teriam
impacto direto na governanga ao criarem um novo espago para interlocucdo dos cidadéos com os
governantes. Essa integracdo seria facilitada pelo acance territorid do governo eetrénico, pois se
deve consderar que a “tecnologia da informacdo diminui, e em aguns casos eliming, as barreiras de
tempo e distancia’ (FOUNTAIN, 2002, p. 124), o que pode tornar 0 governo presente mesmo nas
localidades mais longinquas, fator de grande interesse para um pais de grande dimenséo espacid
como o Bradl.

Esse potencid de incremento da participacéo civica via governanca eetrénica pode vir
ando se concretizar no pais, contudo, devido a fata de uma politica efetiva de inclusdo digita (ID).
Mais uma vez, corre-se 0 risco de serem oferecidas novas possibilidades de interagéo e servigos
pelo governo federal que estardo restritas apenas aos poucos detentores de acesso a Internet —em
torno de 12% da populacéo auamente. A 1D poderia fomentar a e governanca ao capacitar 0s
cidaddos sobre 0 modo de acessar as informagdes do governo — tornando-os mais criticos em
relacdo a temas como transparéncia e prestacdo de contas, por exemplo -, sendo, a partir desse
ponto, considerada a“ porta de entrada’ para nova forma de interacdo Estado-sociedade.

Fountain (2001) argumenta que a participacao politica na Internet ainda esta restrita aos
educaciondmente e economicamente privilegiados, exatamente pela dificuldade no acesso a rede.
Logo, a inclusio digitd e o consegliente aumento no acesso as TIC podem induzir novos
mecanismos de governanca eletronica desde que essas limitagbes sgam combatidas inclusive por
meio de outras politicas governamentais — como salide, educacdo, saneamento, acesso a meios de
comunicacdo etc. -, mas sempre levando em consideracdo o papel das tecnologias no auxilio a
inclusdo socid das populagbes mais desprovidas de recursos. De qualquer modo, vae lembrar que
ndo se chegou a um consenso sobre a priorizacdo de agdes de incluséo digital sobre aguelas de
inclusfo socid — e vice-versa -, conforme explorado anteriormente na Subsecéo 6.1.3 — Ofertae
Acesso: Governo Eletrénico e Inclusdo Digitd.

Nota-se, portanto, que a utilizaggo de TIC evidencia uma oportunidade para o aumento
do “potenciad democratico”, definido por Kakabadse, Kakabadse e Kouzmin (2003, p. 46) como
“a cgpacidade dos cidaddos em paticipar efetivamente e conscientemente nos processos
conditutivos da sociedade — para exercer pode”. As principais vantagens das TIC, para
incrementar 0 que esses autores chamam de “Projeto da Governanca Democrética’, estariam na

habilidade que as tecnologias tém para promover uma “andise participativa em politicas publicas’
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(ibid., p. 56), a0 melhor informar sobre os processos referentes as politicas e educar os cidadéaos
por meio de seu envolvimento, de modo que eles possam fazer escolhas mais bem embasadas.

A governanca e etronica ndo deve ser vista, contudo, como uma panacéia no extremo
de um continuum, onde a participacéo civica pudesse ser condderada excessva e feita “na hora
erada’ (KAKABADSE; KAKABADSE; KOUZMIN, 2003, p. 51), o governo poderia ser
levado a uma paralisia pelos entraves causados a tomada de decisdo ante um nimero consideravel
de demandas e interesses contraditorios, o que tornaria o processo de escolhas para a acéo de
governo lento e mesmo inviavel.

Infere-se, a partir da andise procedida sobre accountability e governanca eletronica,
que os vaores e conceitos enunciados pelas teorias da Nova Administracéo Publica, quanto a
implementacdo do modelo de “Orientagdo a0 Servigo Piblico” (ABRUCIO, 1997; FERLIE et d.
1996), ainda ndo se concretizaram plenamente no Brasil para fins de conformacéo de mecanismos
efetivos de prestacdo de contas, transparéncia e divulgacdo das agdes de e-governo, e mesmo para
dar oportunidade a participacdo dos cidadaos nas decisdes de gestdo publica e construcdo do
conceito de cidadania. Este Utimo aspecto é confirmado pela classificagdo do Brasil no indice de e-
tomada de decisdo das Nacdes Unidas (2003), tendo o pais recebido apenas 2 pontos, enquanto o

Reino Unido, classficado em primeiro lugar nesse mesmo indice, recebeu 15 pontos (Tabela 9).

6.1.5 ESTAGIO ATUAL E INSTITUCIONALIZAGAO DO GOVERNO ELETRONICO NO BRASIL

N&o se chegou a uma conclusdo Unica, ante as opiniGes dos entrevistados, sobre o
estagio atual do governo eletronico no Brasl estar num patamar unicamente favorave ou
desfavordvel. De um modo gerd, o pais é viso como estando “bem colocado” nos rankings
internacionais de e-gov, impressdo que € aavancada por alguns poucos “casos de sucesso” —
Comprasnet, Imposto de Renda pela Internet e eeicbes detronicas, por exemplo. Contudo,
percepcdo positiva foi contrgposta a limitagdes como a baixa efetividade da palitica, dém de uma
penetracdo restrita na sociedade — fruto da exclusdo digita - e na propria culturado servico publico.

A politica de egov estaria esharrando nas limitagBes impostas pela exduséo digitd
para adquirir maior efetividade, especiadmente quando se considera que apenas 12% da populacdo
brasileira tem a sarvigos de governo via Internet, ou sga, os incluidos digitalmente. Para a
reversdo desse quadro, seria necessario amplificar o debate para fora dos limites do setor pablico,

passando a se congtruir uma agenda politica em torno do tema.
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Foram ressdtados os ganhos em dicdénda que podem advir do governo eetronico,

especidmente por meio do incentivo as compras eetrénicas e a implementacdo de sistemas que
utilizem software livre. Essas economias podem ser minimizadas, entretanto, caso o desperdicio e o
mau emprego de recursos Ndo sga combatido: um prévio plangamento criterioso, com estudos de
oferta ver sus demanda, por exemplo, seria necessario antes de serem congtruidos e disponibilizados
gitios na Internet.

Outra conclusdo sobre a Situagéo do e-gov no Brasil foi 0 est&gio incipiente em que se

encontram os indicadores de desempenho relacionados tanto a governo eetrénico como ainclusio

digita. A implementacéo desses indicadores seria necessaria para se acompanhar 0 andamento dos
projetos e confrontar, ao find, os resultados obtidos com os objetivos e metas esperados. Sem tais
indicadores, qualquer medicdo de eficiéncia ou efetividade resta impossibilitada, dando margem a
existéncia de projetos que podem ndo atender as necessidades de seu publico-alvo, provocando,
por conseguinte, desperdicio de recursos publicos. Fountain (2001) argumenta que sSstemas de
informagdo que implementam esses indicadores ndo apenas podem criar o potencid paraganhosem
eficiéncia — por meio de mensuracdo de performance e feedback mais rgpidos, claros e acurados
em relacdo aos padrfes pré-estabelecidos — mas, também, levar a0 desenvolvimento de novas
ferramentas de controle.

A Teoria Indituciona subsidiou trés tipos de andise para que se chegase a uma
avaiacdo sobre 0s estagios de institucionalizacdo do governo eetrénico no Brasil, conforme

sera apresentado adiante no Quadro 20. Uma ddlas, a que investigou os relacionamentos entre

atores sob a perspectiva indtitucional, foi objeto da Subsecéo 6.1.2 — Contexto Ingituciond e
Interaco entre Atores.

A segunda abordagem utilizeda foi a de entender a ldgicaindituciond do e-gov no pais,

considerando 0 nivel de analise como o de setor societaio e a adrangéncia naciona como
contexto institucional de referéncia. Com base em cinco das oito dimensdes propostas por Scott
(2001) para o0 exame da estruturagéo de setores indtitucionais, concluiu-se que a maneira como 0s
recursos da politica de governo eetrénico sdo geridos no or¢amento da Uni&o € uma das principais
barreiras a ingitucionalizacéo da politica. A fadta de uma coordenacéo centraizada desses recursos
seriaincagpaz de impedir cortes e contingenciamentos que acabam prejudicando o acance das metas
e objetivos do programa como um todo. A existéncia do Comité Executivo do Governo Eletronico
ndo edtaria sendo suficiente para lidar com problemética, que € decorrente da cultura que se

tem no setor publico brasileiro de se enxergar o orcamento em nichos especificos de cada unidade
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governamentd e ndo holiicamente, como seria necessaio numa politica de gestdo publica -
transversa por natureza - como a de governo eetronico.

Houve um certo consenso sobre a ldgica ingtituciond do setor. Esse raciocinio decorre
do fato de que haveria dguns relacionamentos em razoavel estégio de interacdo — Estado-Terceiro
Setor, por exemplo -, mas hdo de um modo generaizado na politica, 0 que é resultado da auséncia
de um plano edtratégico para governo eetrénico capaz de envolver todos os agentes ingtitucionais
de modo mais aprofundado. Mesmo sem a existéncia desse plano, hd um bom entendimento sobre
guais S0 as crencas geras e receitas de acdo a serem seguidas pelos digtintos stakeholders na
politica de e gov, 0 que mostrou uma razoavel compreenso sobre a importancia da interacéo nas

redes interorganizacionais que conformam o e-gov no pais.

O ferramentd anditico baseado nos trés pilares inditucionais propostos por Scott

(1994, 2001) congtituiu o terceiro e Ultimo enfoque para se avdiar o processo de ingtitucionalizacéo
do e-gov no Brasil. A investigacdo em torno do pilar regulativo centrou suas atengdes em torno da
capacidade de enforcement do governo federa, ou sga, sua habilidade em moldar a interacéo
entre os atores a padrfes aceitavels e reduzir a incerteza e do mecanismo regulativo corporificado
no orcamento publico. Foi gpontado o risco de o formaismo (MACHADO-DA-SILVA e 4d.,
2003) estar impactando esse pilar, em prguizo do cumprimento das normas que regem o setor. A
samples existéncia do marco legd do egov ndo seria suficiente, portanto, para garantir tanto sua
governanga como um caminho estével rumo a estégios superiores de ingdituciondizagéo.

O pilar normativo abordou os aspectos representativos, condtitutivos e normativos da
politica de governo eetrénico, atendo-se aos valores e normas vigentes (SCOTT, 2001). Concluiu-
se que, [ra a politica de governo eetrbnico, a iniciativa privada, por exemplo, teria um papel
importante na introducdo de capital privado em projetos de egov, enquanto a Academia estaria
dando contribuic¢des importantes na pesquisa voltada a temas tecnol 6gicos. Ja o Terceiro Setor teria
pouca capacidade de contribuicdo a politica de inclusfo digital caso implementasse projetos de
formaisolada do setor publico, que é o agente indtituciona cgpaz de dar escala as agoes.

O pilar culturd-cognitivo evidenciou, assm como ocorreu no pilar regulativo, o risco de
o formaismo minimizar os ganhos esperados com a implementacdo de normas para 0 setor. Um
exemplo de pressuposto dominante na palitica de inclusdo digitd (ID) é a de que o Terceiro Setor
edtaria legitimado a atuar em causas socials, na implementac@o do que € conhecido como “modelo

filantrépico” de ID (Toledo, 2004), crenca que j& estaria cultural mente sustentada no Brasil.



ESTAGIOS

VARIAVEIS PRINCIPAIS ASPECTOS”®
institucional institucional Institucionalizacdo

Programa Governo Eletrénico

Formulaggo / Politicas de Inclusdo Digital v
Integracdo de Programa Sociedade da Informacgéo v
Paliticas Orcamento
Plano estratégico v
Relacéo Estado-iniciativa privada
Relagao Estado-setor académico
Relagdes Relagdo Estado-Terceiro Setor
Institucionais

Relacdo iniciativa privada-Terceiro
Setor

Relacionamento entre atores

Suporte politico

Poder / Tomada | Tomada de decisio
de Decisdo

Estrutura do Programa Governo
Eletrénico

Legislacéo

Legislagéo - software livre v

EstruturalLegal | Legislagéo - certificagéo digital

Legislagdo - compras eletronicas v

Legislacgéo - inclusdo digital v

Oferta

<

Softwarelivre

Certificagao digital

Oferta/ Acesso | Compras eletrbnicas

Integracdo

Inclusdo digital

Estudo oferta x demanda

Prestacdo de contas

AR AR

Transparéncia

Accountability X -
Divulgacao

<\

Governanca eletronica

Estagio atual

Avaliacdo Reforma administrativa

Governanca v

Quadro 20 - Grau de Institucionalizacdo do Gover no Eletrbnico no Brasil
Fonte: eaboracdo do autor a partir de dados da pesquisa

% Aspectos baseados nos quadros-sintéticos relativos a cada variavel (Quadros 13 a19).
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Condlui-se, portanto, a partir das discussdes sobre (1) o relacionamento entre os atores
inditucionais, (2) a légica indituciona do setor societ&io do governo eetrénico e (3) as
caracteridticas dos pilares ingditucionals encontradas na avaiago da politica, que a perspectiva que
Se pode ter sobre 0 atud estagio de ingtitucionalizaco do e-gov no Brasil é aquela apresentada no
Quadro 20, formulada com base na andlise procedida ao longo desta dissertacdo sobre cada uma
das vaiéveis do Quadro 7 (Modelo de Andise da Pesquisa) e fundamentada nos estégios de
ingtitucionalizagdo propostos por Tolbert e Zucker (1997).

O est&gio semi-indtitucionad da maioria dos aspectos relativos ao e gov no Brasl éum
resultado esperado tendo em vista 0 espaco de tempo relativamente curto desde que a palitica foi
implantada no Brasl (iniciada de modo indtitucionalizado em 2000 com a criagdo do Comité
Executivo do Governo Eletrénico). Depreende-se que, & excegdo do relacionamento entre o setor
publico eo Terceiro Setor na politica de incluso digital, ainda ha que se promover melhorias nos
demais aspectos gpresentados no Quadro 20 para que estes progridam em seus respectivos
estégios de indtituciondizagao.

Preferiu-se avdiar os estagios em relacdo a ada uma das varidveis da pesquisa ao
invés de se propor O reconhecimento dicotbmico do governo €etrbnico como ago
“indituciondizado” ou “néo-indtituciondizado”, peo fato de que esse tipo de andise 0 tera
condigdes de s efetivado dagui a algum tempo, quando os efeitos da politica puderem ser
gpreciados depois de transcorrido um prazo razoavelmente longo a contar de sua implantacdo no
pais.

Além disso, embora tenha sido feita a classificacdo das variavel's desta dissertacdo, e de
Seus principals aspectos, nos trés estagios propostos por Tolbert e Zucker (1997), o entendimento
que se tem acerca do processo de ingtituciondizagdo do governo eetrénico no Brasil € que este ndo
necessariamente vemn ocorrendo como uma seqiiéncia tempora de eventos. Deve-se levar em conta
gue o Quadro 20 espelha a indituciondizacdo da politica de e-gov entre 2000 e 2003,
especidmente quanto a0 estégio acancado pelos distintos aspectos nesse Ultimo ano, como
resultado parcid de um processo que ainda eta em andamento. Logo, conforme ressaltado na
Subsecdo 3.1.1 — Origens e Desenvolvimento da Teoria [Indtituciond], existe a possibilidade de que
processos que se encontram no estégio de sedimentacdo voltem novamente a passar pelos estégios
de habituaizacéo e objetificagdo, mas de um modo diferente em relacd a0 momento em que se

encontravam em sua trgetéria origina. Os processos seguiriam uma légica de desenvolvimento que
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poderia ser visudizada mais como um movimento circular em espirad do que como uma sequiéncia
linear de eventos.

Vde dizer, anda, que as conclusdes apresentadas nesta subsecdo, sobre a
indtituciondizacdo do governo eetrénico no Brasil, podem mostrar novos caminhos para 0 emprego
da Teoria Indtituciond, visto que esta ainda ndo explorou devidamente o papel das tecnologias da

informag&o e comunicacdo em suas contribuigdes (FOUNTAIN, 2001).

6.1.6 CONTRIBUICOESPARA REFORMA ADMINISTRATIVA E REFLEXOSNA GOVERNANGA

Governo detrénico, dém de ter sido reconhecido como uma importante politica de
gestéo publica, pode ser viso como uma rede inter-relacionada de atores e de conhecimento,
implementada por seres humanos, com a utilizacdo de equipamentos e tecnologias, dém de artefatos
como leis, normas e procedimentos formais, tudo isso conjugado a préticas sociais e culturas. Esta
subsecdo explora as conclusdes desta dissertacdo sobre acontribuicdo do e-gov para a reforma
administrativa e para a gover nanca levando em conta essas cons deragoes.

No processo de plangamento e implementagdo de iniciativas de governo eetronico, o
setor publico tem consolidado firmes diancas com o setor privado, assertiva confirmada para o caso
brasileiro nesta pesquisa (cf. Subsec@o 5.1.2 - Vaiavd “Rdacles Inditucionas’). Essa cultura de
integracdo entre esses dois aores inditucionais tem sido recepcionada sem grandes reservas,
gparecendo como um “sopro de ar fresco” na gestéo publica ao responder as demandas da Nova
Adminigtracdo PUblica por uma maior efetividade do Estado baseada na experiéncia da iniciativa
privada (NACOES UNIDAS, 2003, p. 58).

Essa posshilidade de utilizar a interagd com outros atores para incrementar as
condigtes de gestdo do proprio Estado foi uma das conclusies desta pesquisa, ndo somente com o
setor privado, mas com todos os setores da sociedade. O potencid das tecnologias de informagéo e
comunicacao para entrelacar os agentes ingitucionais foi explicado por meio de sua capacidade de
inovacdn, OU Sga, NOVOS Meios e canals de interaco que antes Ndo Sseriam possivels agora podem
ser implantados com recursos de TIC, para que o Estado aumente sua capacidade de interlocucéo
com a sociedade. Essa mudanca externa acabaria refletindo positivamente, por conseguinte, no
ambiente interno das organizagtes publicas.

As TIC foram vigtas como a principa ferramenta para as iniciativas de modernizacéo

do Estado, especiamente pelo potencia do e gov como uma politica de gestéo publica capaz de
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gorimorar 0 desempenho das demais politicas governamentais. Reforma adminidrativa seria um
assunto que SO teria sentido, na Sociedade da Informacdo, com a utilizagdo de tecnologias para o
acance de seus objetivos, pois quaisquer mudancas na gestéo implicariam no redesenho de sstemas
de informacdo: “quer sga reconhecido ou ndo pelos stakeholders, sfo os Ssemas de informacéo
gue sdo centrais aos processos de reforma na era da informacdo” (HEEKS; BHATNAGAR, 2002,
p. 49).

Chegou-se a conclusdo, entretanto, que 0 governo eetronico ndo pode ser visto como
uma panacéia para as reformas adminigrativas. 0 uso de tecnologias deve caminhar em paradelo com
outras medidas governamentals, nos campos politico e econdmico, por exemplo, U MeIMo em
reforco a uma mudanca cultura no interior do setor publico, funcionando as TIC, na verdade, como
catalisadoras de inovagbes. Embora tenha 9do amplamente reconhecido esse potencial das TIC, a
politica de governo eetrénico ainda ndo se encontraria inserida com a énfase que deveria na agenda
governamentd brasileira para contribuir de modo decisvo com a modernizacéo do aparelho estatal.
O enfoque edtaria ainda restrito a gestdo, mas sem maiores reflexos na agenda politica de reformeas.

N&o obstante as consideragtes anteriores sobre as possiveis contribuicdes do e gov

para reforma adminidraiva - considerando ambos como conceitos ou mesmo para o caso real do

programa de governo eetronico e seu papel na modernizacéo da administracdo publicabrasilera-,
deve-se levar em conta que a possibilidade de se perceber essa influéncia é redtrita no presente
estudo, tendo em vista o curto espaco de tempo transcorrido desde aimplementacdo dessa politica
no pais — periodo de 2000 a 2003. Uma percepcdo mais proxima da realidade sO seré possivel
gp0s 0 transcurso de um prazo razoavel mente longo para que se possa avdiar a higtdriaindituciona
da politica, seus resultados pragméticos e, findmente, sua influéncia na gest@ do aparelho do
Estado.

Ainda sobre a contribuicéo do governo el etrénico aos processos de reforma do aparato
edtatal, deve ser levado em condderacdo que quaisquer ganhos que eventualmente possam ser
obtidos com essa politica ndo seréo conseguidos com a acdo isolada do setor publico: os demais
aores inditucionais podem colaborar nesse esfor¢o, mas, também, por outro lado, fazer pressdes
para manutencdo do status quo quando os interesses assm |he convirem. Nesse Ultimo sentido,
Lane (1995, p. 144) adverte para o risco de “comportamentos oportunistas’ na politica da reforma,
ou sga, “grupos diversos poderiam demandar ou prover reformas no setor publico para o

atendimento de seus proprios interesses’.
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Foi possivel relacionar dgumas das conclusdes desta dissertacdo sobre governo
eetronico e reforma adminidraiva as teorias da Nova Administragdo Plblica (NAP). Quatro
dimensdes se sobressairam na fase de andlise, fazendo jus, portanto, a mencdo nesta subsegdo de
conclusdo.

Um primeiro aspecto destacado foram os ganhos em eficiéncia que o egov pode

proporcionar (cf. Subsecdo 6.1.5 — Estdgio Atud e Indituciondizacdo do Governo Eletrénico no
Bragil), vantagem mencionada também nas conclusdes sobre a governanca (adiante), e que se
encaixa no que Ferlie et d. (1996) intitularam de NAP — Modelo 1 (dirigido a €ficiéncia). Essa
énfase na forma de gestd da NAP também pode ser encontrada em autores como Fountain
(2001), Lane (2000) e Minogue (1998).

Conduiu-se, portanto, que 0 governo eetronico pode contribuir com um dos grandes
objetivos dareformado setor pablico, qua sga, “maior eficiéncia naadocaco de recursos’ (LANE,
1995, p. 144). Na préica entretanto, os ganhos em eficiéncia e efetividade dependeriam,
criticamente, mais da estrutura e do desenho organizaciona do que da infra-estrutura tecnolgica
(FOUNTAIN, 2001), o que coloca 0 egov como uma ferramenta de grande potencia, mas que
pode ser inbcua se a estrutura do setor publico ndo souber utilizé-1a de modo adequado.

Dunleavy e Hood (1993) argumentam que a NAP incentivaria a gproximacdo daforma

de gestéo privada para as organizacBes publicas, caracteristica também mencionada por Fountain

(2001) e Lane (2000), e que s encaixa nos Moddos 2 e 4 de NAP propostos por Ferlie et d.
(1996), representando, portanto, uma fusdo de idéias gerenciais advindas da administracéo privada
para aplicacdo em organismas publicos.

As teorias da NAP defendem que haveria, ainda, uma propensao ao repasse de tarefas

origindmente do Estado aos demais setores inditucionais (DUNLEAVY; HOOD, 1993; LANE,

2000; MINOGUE, 1998), especidmente o Terceiro Setor. Essas duas caracteristicas destacam
mudangas nas estruturas de governanca, tendo sdo evidenciadas anteriormente ao serem discutidas
as interagBes do setor publico com os demais agentes indtitucionais (Subsecéo 6.1.2 — Contexto
Ingtituciona e Interacdo entre Atores).

A necessidade de implementac@o de indicadores de desempenho (cf. Subsecdo 6.1.5 —

Egagio Atua e Indituciondizacdo do Governo Eletronico no Bradsl) também se encaixa no
“receituaio” da NAP — Modelo 1 proposto por Ferlie et d. (1996) -, medida que seria essencid
para 0 acompanhamento de quaisquer iniciaivas de reforma administrativa (DUNLEAVY ; HOOD,
1993).
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Cabe destacar, enfim, que as reformas adminidrativas normamente envolvem diversos
aspectos que ndo somente a gestdo adminigtrativa em s — onde seria mais fé&cil visudizar a atuacéo
do governo detrénico -, sendo sua tarefa central “delinear as fungbes essenciais do governo’
(DUNLEAVY; HOOD, 1993, p. 11). Além disso, concorda-se com o reconhecimento de Pollit e
Bouckaert (2000, p. 23 — grifo do autor) sobre aimportancia do ambiente ingtitucional e dos atores

gue nele interagem para que essas mudancas no setor publico ocorram:

a0 menos no campo da reforma administrativa — as forgas mais amplas da
economia e da politica s80 quase sempre mediadas por meio de redes de
instituicdes. As caracteristicas especificas dessas redes, e das instituictes
individuais que as compdem, freglientemente tem um profundo efeito na
moldagem do que realmente ocorre durante o curso da reforma e, por
conseguinte, nos resultados finais e conseqiiéncias do processo de mudancga.
E claro que as proprias redes podem e fazem a mudanca, embora néo t&o
fregliente nem téo rdpido quanto a retérica da reforma poderia levar alguém
aacreditar.

Nesta dissertagdo, a governanca foi definida como a habilidade e a capacidade do
setor publico em implementar de forma efetiva suas politicas plblicas. Somouse a essa
conceituacdo as contribuicbes da perspectiva ingdtitucional, devendo ser considerado, para a
concretizacéo de uma efetiva governanca, o papd dos arranjos inditucionals entre 0s atores socials,
adém do marco lega do setor societ&io sob exame, a fim de avdiar se 0 Estado possui condigoes
de acancar um ambiente favoravel &implementacéo de suas politicas.

Congtatou-se, nesta pesquisa, que O construto ndo necessariamente é entendido
conforme definido no paragrafo anterior. Houve a percepcdo da governanga como um processo
para implementacdo pelo setor publico de suas politicas, como um processo mais complexo que
extrapolaria as fronteiras do Estado; como um ambiente propicio paraimplementacéo das agdes de
governo e, finamente, como um conceito entrelacado aos de “ governo eetrénico” e “governo’.

O governo detrénico foi viso como uma das maneras mas eficientes para o
gorimoramento da governanca, especidmente nas seguintes aess (1) ganhos em eficiéncia,
transparéncia e controle; (2) melhor interac&o interna e externa ao governo com a utilizagdo das TIC
e (3) e-governo como politica de gestéo publica eficaz para o incremento das demais politicas
publicas. Alguns desses aspectos se confundem, inclusve, com as conclusbes relativas a
contribuicdo do egov para reforma da gestéo publica. De um modo gerd, essas trés dimensdes
servem como resposta a uma das perguntas apresentadas no Quadro 2 (“Questdes do ‘ Projeto do

Impacto do Governo Eletrénico’ da OCDE”), qual sga, como pode a integracdo das TIC no
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ambito interno do governo facilitar a capacidade governamental em atender as crescentes
peculiaridades, necessidades e expectativas da sociedade? (OCDE, 2001b).

Uma outra conclusdo a ser citada foi a importancia do contexto da Sociedade da
Informacdo para que o e-gov tenha reflexos na governanca. Haveria, nesse sentido, a necessidade
de fortalecimento das relaces entre os atores indtitucionais, cabendo o papel de lideranca ao setor
plblico. A governanca deveria ser encarada, portanto, como um construto mais complexo do que
smplesmente a implementacdo efetiva das politicas publicas pelo governo: as relagbes Estado-
sociedade ganhariam importancia a medida que governo eetronico e Sociedade da Informacdo
passassem a fazer parte de uma ampla agenda politica de discussies. Para o caso brasileiro, houve
o entendimento de que o estégio atuad de emprego desse potencid ainda seria incipiente, ou sga,
haveria um enorme campo a ser explorado para que o governo eetronico passasse a ter reflexos
mais profundos na governanca.

Respondendo outra das perguntas do Quadro 2, sobre como esse grande uso de TIC
pode reforcar a adocéo de boas préticas de governanca (OCDE, 2001b), podem ser indicadas

trés dimensdes para as quais 0 governo eetrénico serve como um insrumento para a obtencdo de

um ambiente propicio a governanca: (1) gestdo interna do proprio governo; (2) participacdo

civica e (3) desenvolvimento econdmico-social.

Com relacéo a gestédo interna do governo, conclui-se que 0 governo eetrénico tem
um grande potencid de agilizacdo especidmente no redesenho de processos, sem deixar de lado o
potencid de melhorias em estruturas com o uso de novas tecnologias, embora esse Ultimo aspecto
ndo tenha sido ressaltado nas segoes de andise desta dissertacéo. Outros aspectos como ganhosem
efidénda e, principdmente, e-governo como cataisador na introdugdo TIC para mehoria das
demais politicas de gestéo publica, foram ressatados ao longo das segOes de andlise.

Os ganhos em participacdo civica - ou democracia eetrénica - foram explorados

nesta dissertacéo em termos da governanca eetronica, chegando-se a concluséo que esse potencial

ainda esta longe de ser uma redlidade no pais, conforme conclusdes apresentadas anteriormente na
Subsecéo 6.1.4 — Accountability e Governanca Eletronica

Quanto ao terceiro aspecto, chegou-se a conclusdo de que o governo eetrénico pode
ser um dos caminhos para incrementar a governanca se politica for capaz de contribuir com o
desenvolvimento econdmico-social do pais. O aspecto econdmico poderia ser percebido pela
maior eficiéncia do lado do governo — reducéo de custos e eliminacdo de desperdicios -, bem como

uma influéncia, por exemplo, na politica de tecnologia da informacéo do pais — abrindo mercados a
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exportacdo e desenvolvendo tecnologia localmente, por exemplo. O desenvolvimento socia poderia
ser visudizado peo aumento do conhecimento proporcionado pelo maior acesso as TIC,
especid mente a Internet, aspecto em que a politica de inclusdo digita poderia contribuir de modo
essencid com a governanca. De qualquer forma, vade lembrar que Sho virtudmente inexistentes
pesquisas documentadas sobre 0s impactos econdmicos e sociais ho desenvolvimento do governo
detrénico (NACOES UNIDAS, 2003), especidmente pelo fato de o fendmeno ser recente no
mundo.

Houve a compreensdo da importancia de que o pais deve ter claro qual o pape do

setor publico para o fomento de uma politica naciona de tecnologia da informacéo, que,

necessariamente, tera que contar com uma forte integracdo com os setores produtivos para que o
audido desenvolvimento ocorra. A interacdo com o setor privado deve ser levada a efeito de modo
apreservar, contudo, a capacidade do Estado no direcionamento da politica

A andise dos dados desta dissertacéo mostrou, ainda, que o pais ressente de um plano
estratégico que transforme o governo eetrbnico em uma politica efetivamente  disseminada na
Adminigtracdo Plblica federd brasleira, capaz de influenciar de modo significativo na governanca
Portanto, para deixar de ser tdo-somente uma politica de gestéo publica e passar a ser uma palitica
de Estado, necessario se faz conjugar os esforgos dos trés Poderes — Executivo, Legidativo e
Judici&io -, no sentido de tornar as agdes de governo eetronico integradas entre eles de modo
congtante, e ndo eventua mente em projetos isolados.

A Teoria Indtituciona argumenta que 0s processos de mudanca nas ingtituigdes séo de
natureza eminentemente politica (LANE, 1995); logo, quaquer mudanca mas profunda no
direcionamento do e-governo rumo a formulagdo de um plano estratégico teria que contar,
necessariamente, com a participacéo de todos os Poderes da Republica

O governo detrbnico ndo pode, portanto, ser usado Smplesmente como uma
ferramenta para tornar “digitd” o status quo da sociedade, mas, Sm, como uma maneira de o
Estado intervir nessa redidade para transformé-la, o que no Brasil significa, por exemplo, reducéo
de desiguddades sociais por meio da prestacdo equitativa de servigos publicos nos canais
eletronicos. Governo eetronico €, portanto, um meio para que a mudanca ocorra, e ndo a propria
esséncia das transformagdes impostas aos governos pela Sociedade da Informacéo.

Torna-se claro, enfim, que as sociedades nos préximos anos ou décadas seréo
identificadas em seu nivel de desenvolvimento pelo uso de tecnologias, 0 que pode levalas a

ascensdo ou queda num mundo cada vez mais dependente da informaco digitd em suas rel acles
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internas e entre governos. Esse quadro comega a ser delineado desde ja conforme o investimento
feito na construcdo de um didogo com a sociedade e de uma infra- estrutura tecnol 6gica capaz de
suportar os planos para esse novo ambiente, o qua as condigdes para que a boa governanga
estgja sempre presente deve ser um esforco constante dos governos em articulacdo com os demais
atores ingtitucionais.

Assm como foi ressalvado anteriormente com relagcéo ao potencia de emprego do e
gov na reforma adminidrativa, € provavel, contudo, que as conclusdes aqui expressas apenas
tangenciem as reais contribuicbes do governo detrénico para o incremento das condigdes de
governanca, pois, conforme argumenta Nye Jr. (1999, p. 14), “nGs estamos apenas nNos primeiros

estagios darevolucdo dainformacdo.”

6.2 RECOMENDACOES
6.2.1 RECOMENDACOES AO SETOR PUBLICO

Pretende-se, com os resultados desta pesquisa, gerar discussdes no setor pablico afim

de contribuir com sugestdes para o incremento da politica de governo eetronico no Brasil:

a) continuidade dos féruns que vém sendo promovidos de modo constante desde 2001,
nos quais sfo discutidas politicas de e-gov, a exemplo das Oficinas de Inclusdo Digitd,

Mostras de T aplicadas ao Setor Publico e E-gov Foruns,

b) énfase na inducdo de temas de discussdo a partir do governo federa nos foruns citados
no item anterior, N80 somente em assuntos que s do Seu interesse, mas, também,

nagueles que 0 S0 para os demais setores,

C) incentivo a pesquisas pelo setor publico, por meio de bolsas de estudo, fundos
especificos, linhas de pesquisa com apoio governamenta (a exemplo do que vem sendo

feito para o software livre), inclusve na avdiac@o de politicas publicas,

d) para maior transparéncia das acfes de egov, implementar um boletim semand ou
mensal com o andamento da execucao de projetos de e-gov no nive federd, incluindo
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0 que esta por ser feito, a exemplo do que € feito peo governo americano®. Um bom
exemplo desse tipo de medida é o que vem sendo feito pdo Comité Técnico de
Implementacéo de Software Livre do Comité Executivo do Governo Eletrénico, que,
por meio do porta www.softwarelivre.gov.br, divulga suas ddiberactes e atividades

na lnternet;

€) promover discussdes sobre um novo “Modelo Indtituciond para o Governo Eletronico
no Brasl”, a serem fomentadas especia mente pela Secretaria de Logistica e Tecnologia
da Informacdo do Ministério do Plangamento, Orcamento e Gestdo (SLTI/MPOG) e
pelo Ingtituto Nacional de Tecnologia da Informacéo (IT1), no anmbito das quais poderia
ser avdiada uma edrutura organizacionad dtima para funcionamento do governo
eletrénico e das paliticas corrdatas sobre inclusdo digital e Sociedade da Informagéo,
adém de ser debatida a pertinéncia da manutencéo da Secretaria- Executiva do Comité
Executivo do Governo Eletronico na SLTI/MPOG ou de seu dedocamento para o
ambito da Presdéncia da Republica, no ITI, ou mesmo em outra organizacdo do

governo federd.

6.2.2 PROPOSTAS DE ESTUDOS FUTUROS

Congderando que pesquisas focadas na interseccéo entre politicas publicas, gestéo e
tecnologia — caso tipico daguelas que tém o0 e-gov como tema — S30 inerentemente
multidisciplinares, complexas e dificels de se projetar e gerenciar, indicam-se propostas para que

alguns assuntos sgjam abordados pela Academia como aprofundamento desta pesquisa:

a) empregar a estrutura de analise proposta nesta dissertacdo (Quadro 7) para investigar
casos de e-gov estaduais ou mesmo fazer estudos sobre a relagcéo indituciona do
programa de governo eetrénico federd com aqueles implementados pelos estados e
municipios,

b) usar o caso do Programa de Governo Eletronico federal paraandisar suarelagdo com

mudanca, inovacao e aprendizagem em organizaghes publicas;

% No enderego www.whitehouse.gov/omb/egov/downl oads/e-gov_initiatives.htm, o governo americano mostra o
progresso de suas iniciativas de governo eletrnico até a data de disponibilizagdo @ relatorios que séo
atualizados periodicamente e uma previsao dos proxi mos passos para cada projeto.
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c) explorar arelacdo do impacto da cultura do servico publico no Brasl naimplementacéo

de projetos de governo eetronico;

d) invesigr a emegéncia, ou ndo, de modeos intitulados “pds-burocréticos’,
epecidmente quanto aos efeitos das tecnologias de informacdo e comunicacéo na

burocracia;

€) produzir trabahos de cunho empirico que mostrem os ganhos, epecidmente em
eficiéncia, que podem decorrer do e-gov, e mesmo possiveis reflexos negativaos, como

aexclusdo digita e fracassos em projetos com uso intengvo de Tl;

f) quanto aincluso digita, efetuar estudos que considerem as taxas de a Internet
a0 longo do tempo para grupos diferenciados, em aspectos como: sexo, idade, grupo
énico, renda, escolaridade, &ea urbana ou rurd, ocupacdo profissona, locad de

acesso a Internet, se publico ou residencia, e outros.

Espera-se, enfim, que as conclusdes desta dissertacdo, somadas a agenda de pesguisa
proposta, fornecam respostas cada vez mais gprofundadas ao seguinte questionamento de Ferguson
(2002, p. 137 — grifo noss0): “o gover no eletr énico € mesmo um veiculo sério de prestacéo de

servigos e de gover nanca?”
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www.softwar elivre.gov.br
colaborar.softwarelivre.gov.br
interagir.softwarelivre.gov.br

Portal dos Telecentros de Informag&o e Negdcios— Ministério
da Industria, Desenvolvimento e Comércio Exterior (MDIC)

www.tel ecentr os.desenvol vimento.gov.br

Portal Inclusdo Digital — Ministério das Comunicagfes

www.idbrasil.gov.br

Portal sobre inclusdo digital no Brasil

www.inclusaodigital .org.br

Prémio Excelénciaem Governo Eletrénico

WWW.premio-e.gov.br

Programa Sociedade da |nformacdo

WWW.Soci nfo.gov.br

Projeto Sampa.org

WWW.Sampa.org

PROQUEST

www.bce.unb.br/bibliotecavirtual/
bases dados/bvp proquest.htm

Rede de Informagdes para o Terceiro Setor (RITS)

wWww.rits.org.br

Revista Eletrénica de Administragdo (READ) — Universidade
Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS)

read.adm.ufrgs.br

Servigo Federal de Processamento de Dados (Serpro)

WWW.Ser pro.gov.br

Sociedade para Promocg&o da Exceléncia do Software Brasileiro
(SOFTEX)

www.softex.br

Vertd Governanga Eletrdnica - Escola Brasileira de
Administracdo Publica e de Empresas (EBAPE) - FGV

www.ebape.fgv.br/e_government

Vesta Technologies

WwWw.vesta.com.br

ViaForum

www..viaforum.com.br

VivaRio

www.vivario.org.br

World Public Sector Report 2003 — Nacdes Unidas

www.unpan.or g/dpepa_worldpareport.asp




APENDICE B —ROTEIROSDE ENTREVISTAS



APENDICE B1-ROTEIRODE ENTREVISTA-SETOR PUBLICO

ENTREVISTADO
CARGO
ORGANIZACAO

FORMAGAO ACADEMICA
DATA DA ENTREVISTA

DIMENSAO |: CONTEXTO INSTITUCIONAL

Qn PERGUNTA

Qual sua opinido sobre a politica de e-gov do periodo de 2000 a 2002 e sua expectativa para essapoliticaa
1 partir deste ano?

Quiai s aspectos podem retardar aimplementacdo do e-gov no nivel federal?

2
Como vocé vé o processo de planejamento e implementac&o de projetos de e-gov pelo governo federal,
3 considerando os diversos 6rgaos publicos envolvidos?
Como o Comité Executivo do Governo Eletrénico formula os projetos de e-gov?
Em que medida a disposi¢ao, na estrutura do Governo Federal, dos diversos 6rgaos decisorios envolvidos
com o governo eletrdnico influencia natomada de decisdo para projetos de e-gov?
4

Haveria alguma estrutura diferente da atual que poderia obter melhores resultados em termos de agilidade
no poder decisorio sobre aformulacéo das politicas?

Como vocé vé a participacdo do setor privado, Terceiro Setor e meio académico em projetos de governo
5 eletrénico? Quais aspectos poderiam ser alterados nessas interagdes com o setor publico paraincrementar
0 Programa de Governo Eletronico?

Quais sdo as relagdes que o governo federal vem priorizando em seus projetos de governo eletrénico? Por

6 exemplo, com empresas, cidaddos ou com outras esferas de governo (estadual e municipal)?
O que precisa ser aperfeicoado no ambito da Administragdo Publica Federal, inclusive na legislagdo, no
que sereferea

7 a) certificagdo digital;

b) compraseletrénicas;

c) softwarelivre.

DIMENSAO Il: RESULTADOS

Qn PERGUNTA

Em termos de oferta de servicos do governo federal na Internet, qual sua opinido sobre o nivel de

8 maturidade desses servicos?

Em termos da universalizag&o do acesso, qual sua percepcdo sobre o que o governo federal vem realizando
9 | com relagdo a inclusdo digital? Qual vem sendo a interagdo com a iniciativa privada e o Terceiro Setor
Nesse processo?

Em sua opinido, qual o papel do governo eletrdnico em relagéo a:
10 a) divulgacéo e transparéncia das agdes do governo;

b) prestacdo de contas a sociedade quanto aos servicos prestados pelo governo.

Qual é a sua andlise sobre o atual estagio do governo eletrdnico no Brasil no nivel federal? Qual seria,

1 ~ L
entdo, a contribui¢do do e-gov para a governanca?




APENDICE B2 - ROTEIRO DE ENTREVISTA —INICIATIVA PRIVADA

ENTREVISTADO

CARGO
ORGANIZACAO

FORMAGAO ACADEMICA

DATA DA ENTREVISTA

DIMENSAO |: CONTEXTO INSTITUCIONAL

Qn PERGUNTA

Qual sua opinido sobre a politica de e-gov do periodo de 2000 a 2002 e sua expectativa para essa politicaa

L partir deste ano?

2 | Quaisaspectos podem retardar aimplementacdo do e-gov no nivel federal?

Como o Sr. (Sr® vé o processo de planejamento e implementac&o de projetos de e-gov pelo governo federal,
considerando os diversos 6rgaos publicos envolvidos?

O que o governo federal poderia fazer para aumentar a participagdo da iniciativa privada em projetos de
governo eletrdnico e qual é asuaandlise atual sobre ainteracdo governo-empresas nesse contexto?

Quanto a legislagdo, no que interessa ao setor privado, 0 que precisa ser aperfeicoado no ambito da
Administracdo Publica Federal em relagéo a

5 a) certificacdo digital;

b) compraseletronicas,

c) softwarelivre.

DIMENSAOQ I1: RESULTADOS
PERGUNTA

Em termos de oferta de servigcos do governo federal na Internet, qual sua opinido sobre o nivel de
maturidade desses servigos?

Em termos da universalizagdo do acesso, qual sua percepcdo sobre o que o governo federal vem
7 | realizando em termos de inclusdo digital? Qual vem sendo a interacdo com a iniciativa privada nesse
processo?

De que modo o governo federal poderia incentivar o setor privado afinanciar ou implementar projetos de
inclusdo digital ?

Qual é a sua andlise sobre o atual estagio do governo eletrénico no Brasil no nivel federal? Qual seria,
entdo, a contribui¢do do e-gov para a governanca?




APENDICE B3 -ROTEIRO DE ENTREVISTA-TERCEIRO SETOR

ENTREVISTADO

CARGO

ORGANIZACAO
FORMACAO ACADEMICA

DATA DA ENTREVISTA

DIMENSAO |: CONTEXTO INSTITUCIONAL

Qn PERGUNTA

Qual sua opinido sobre a politica de e-gov do periodo de 2000 a 2002 e sua expectativa para essapoliticaa

L partir deste ano?

2 Quai s aspectos podem retardar aimplementacdo do e-gov no nivel federal?

O que o governo federal poderia fazer para aumentar a participagdo do Terceiro Setor em projetos de
governo eletrdnico e qual é sua avaliacdo atual sobre essainteracdo?

Quais incentivos existem na legislagdo atual para implementacdo de projetos de inclusdo digital
financiados por recursos publicos? (nivel federa

DIMENSAO I1: RESULTADOS
Qn PERGUNTA

Em termos de oferta de servicos do governo federal na Internet, qual sua opinido sobre o nivel de

5 maturidade desses servicos?
Em termos da universalizagdo do acesso, qual sua percepgdo sobre o que o governo federal vem fazendo

6 | emtermosdeinclusio digital? Qual vem sendo ainterac&o com o Terceiro Setor nesse processo?

7 De que modo o governo federal poderiaincentivar o setor privado a financiar projetos de inclusdo digital
em parceriacom o Terceiro Setor?

8 Como e em que medida o cidaddo comum participa da formulagdo de politicas publicas, em particular
guanto aimplementacdo de projetos de governo eletrdnico e inclusdo digital ?

9 Em relagdo ao apoio do governo federal a projetos de inclusdo digital, ha diferengas entre o que foi
realizado no periodo 2000-2002 e 0 que vem sendo executado a partir deste ano?

10 Quais areas relacionadas a inclusdo digital deveriam ter maior atengdo do governo federal paraincentivar
contribui¢des do Terceiro Setor?

1 Qual é a sua andlise sobre o atual estagio do governo eletrénico no Brasil no nivel federal? Qual seria,

entdo, a contribui¢do do e-gov para a governanga?
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APENDICE B4 - ROTEIRO DE ENTREVISTA -~SETORACADEMICO

ENTREVISTADO

CARGO

ORGANIZACAO
FORMACAO ACADEMICA
DATA DA ENTREVISTA

DIMENSAO |: CONTEXTO INSTITUCIONAL

Qn PERGUNTA

Qual sua opinido sobre a politica de e-gov do periodo de 2000 a 2002 e sua expectativa para essa politicaa

L partir deste ano?

2 Quais aspectos podem retardar aimplementacéo do e-gov no nivel federal?

Como o Sr. (Sr¥) vé o processo de plangjamento e implementagdo de projetos de egov pelo governo
federal, considerando os diversos érgdos publicos envolvidos?
O que o governo federal poderia fazer para aumentar a participagdo do setor académico em projetos de

4 governo eletronico e gual é asua avaliacdo atual sobre essainteracao?
DIMENSAO I1: RESULTADOS

Qn PERGUNTA

3

Em termos de oferta de servicos do governo federal na Internet, qual sua opinido sobre o nivel de

5 maturidade desses servigos?

Em termos da universalizacdo do acesso, qual sua percepcéo sobre o que o governo federal vem fazendo

6 em termos de inclusdo digital ? Qual vem sendo aintera¢do com o setor académico nesse processo?
De que modo o governo federal poderia incentivar o setor académico a cooperar em projetos de incluséo
7 . : h .
digital em parceriacom o setor privado e o Terceiro Setor?
8 Como e em que medida o cidad@ comum participa da formulagéo de politicas publicas, em particular
guanto aimplementacdo de projetos de governo eletrénico e/ou inclusdo digital ?
Em relagdo ao apoio do governo federal a pesquisas envolvendo e-gov, em especial sobre (1) certificacdo
9 digital, (2) software livre e (3) incluséo digital, ha diferencas entre o que foi realizado no periodo 2000-2002 e
0 que vem sendo executado a partir deste ano? Quais seriam outras &reas a serem priorizadas para pesquisa
eme-gov?
10 Qual é a sua andlise sobre o atual estagio do governo eletronico no Brasil no nivel federal? Qual seria,

entdo, a contribuic¢éo do e-gov para a governanca?




DIMENSOES

APENDICE C —-DETALHAMENTO DA CONSTRUCAO DOSROTEIROSDE ENTREVISTAS

(Relacionamento das questBes com dimensdes e variavels da pesquisa)

N° DAS QUESTOES NOSROTEIROS DE ENTREVISTAS

ApéndiceB1 Apéndice B2 Apéndice B3 Apéndice B4
DESCRICAC VARIAVEIS CODIFICAGAO Setor Publico | Iniciativa Privada Terceiro Setor Setor Académico

Formulagdo / Integracdo de Politicas FIP 3 3 - 3

Relagdes I nstitucionais RIN 1,25,6 1,24 1,23 1,24

I Contexto institucional

Poder / Tomada de Deciséo PTD 4 - - -
EstruturaLegal ESL 7 5 4 -

Oferta/ Acesso OFA 8,9 6,7,8 56,7 56,7
1 Resultados Accountability ACC 10 - 8 8

Avaliagdo AVA 11 9 9,10, 11 9,10

[40}5




APENDICE D — QUANTIFICAGAO DA ANALISE DE CONTEUDO: CONTAGEM
DE CODIGOS POR FAMILIAS DE DOCUMENTOS PRIMARIOS



QUANTIFICACAO DA ANALISE DE CONTEUDO: CONTAGEM DE CODIGOS POR FAMILIAS DE DOCUMENTOS PRIMARIOS

DOCUMENTOS PRIMARIOS DOCUMENTOS PRIMARIOS DOCUMENTOS PRIMARIOS DOCUMENTOS PRIMARIOS
Setor Publico (SP) Iniciativa Privada (IP) Terceiro Setor (TS) Setor Académico (SA)
TOTAL TOTAL TOTAL TOTAL
DO DO DO DO TOTAL
n_|CODIGOS 7 8 9 10 15 20 22 23 24 25 26 27|SETOR] 1 2 3 14 16| SETOR 11 12 13 17 18 19| SETOR] 4 5 6 21| SETOR | GERAL
1 Jaccountability 0 0 0 0 0 2 1 5 0 0 3 0 118 O 1 0 0 2) 3 0 3 1 1 1 0 ¢ 3 0 0 1 4 24
2 |acessibilidade 0 8 2 2 1 1 1 1 5 0 1 0f 22 1 3 0 0 1] 5 3 3 0 8 0 1] 15 0 0 0 0 0 42
3 |acesso 0 4 0 1 3 3 6 2 0 2 1 3 258 0 0 0 3 1i 4 5 2 4 5 0 1i 17] 0 0 0 2 2 48
4 |avaliacdo de resultados 0 0 0 0 2 0 1 0 0 0 1 0] Aqd 6 1 0 0 0] 7| 0 0 0 0 0 0] (o 1 0 0 0 1] 12
5 |barreiras a politica 2000-2002 3 13 3 3 20 1 5 0 11 4 8 4 75 1 2 1 0 0l 4 10 2 2 7 10 3| 34 0 3 0 0 3 116
6 |barreiras a politica 2003 em diante 9 16 19 9 13 9 6 22 14 19 11 4 158 5 5 7 1 4 22 4 9 7 5 16 7] 48 4 12 10 8 34 255
7 |boas préticas / casos de sucesso 2 5 4 0 1 2 3 9 2 8 1 1 3g 1 7 3 7 3 21 2 1 3 3 0 3 12] 2 0 0 7 9 80
8 |canais alternativos 0 0 0 1 0 0 0 1 1 4 0 0 Y 2 9 0 0 11] 0 1 0 0 0 1 2 0 0 0 0 0 20
9 |capacitagéo 0 0 1 0 2 0 6 2 3 1 2 0| 17] 0 0 0 2 0| 2 7 2 2 6 3 3| 23 2 0 8 0 10 52
10 |capacitagao - servigo publico 7 6 1 0 0 2 1 0 0 6 2 0] 259 0 0 0 0 0] 0 0 0 1 0 2 0] 3] 1 5 3 0 9 37
11 |certificagéo digital 0 0 0 0 3 3 5 2 0 7 2 1 23 0 8 2 2 4 16| 0 1 3 0 1 1] 6 2 0 5 1 8 53
12 |comércio eletronico 8 1 0 0 0 1 1 3 0 0 0 0f 14 1 0 0 1 0l 2 0 0 0 0 0 0| 0 0 0 0 0 0 16
13 |compras eletronicas 1 1 1 0 0 5 0 4 0 9 0 1 22 2 5 7 0 5] 19 0 0 5 0 1 0] o o 2 0 1 3 50
14 |contetdos 0 9 0 0 1 0 4 4 7 0 0 0| 25 0 1 0 0 0| 1 3 2 1 8 2 0| 16} 0 0 1 0 1 43
15 |continuidade 6 2 0 0 1 2 0 2 4 4 0 0 21 5 2 0 0 2) 9 0 1 0 0 0 2) 3 0 8 1 5 14 47
16 |contribuic&o da iniciativa privada para ID 0 0 2 0 0 1 3 5 1 0 3 0 15 O 0 1 2 1 4 5 7 1 4 2 4 23 0 0 0 0 0 42
17 |contribuicdo do setor académico para ID 1 0 0 0 2 0 0 1 0 0 0 0] A4 o 0 0 0 0] 0 0 2 0 0 0 0] 2] 1 0 1 0 2| 8
18 |contribuig&o do Terceiro Setor para ID 0o 1 o0 0 1 2 2 2 2 0 1 0 18 o 0 O 0 0 0 1 4 0 5 3 2 i3 0 2 0 0 2 28
19 |controle 0 0 1 0 0 0 1 0 0 0 0 0f 2] 0 1 0 0 0l 1 0 0 0 0 0 0| 0 1 1 0 0 2 5
20 |controle social 0 1 1 0 0 2 0 0 0 0 0 0 a4 0 2 0 1 0 3 0 0 0 1 0 0 i o 0 0 0 0 8
21 |coordenac&o horizontal 6 8 4 0 1 1 4 2 1 3 2 2 34 0 0 5 0 0 5 0 1 0 0 2 1 4 1 0 2 0 3 46
22 |cultura 1 0 0 2 0 0 1 3 0 4 2 1 14 0 0 0 0 0 0 0 2 2 0 0 0 4 1 1 3 3 8 26
23 |desenvolvimento econdmico-social 0 1 0 0 3 2 3 1 0 2 2 1 15 0 0 0 1 0] 1] 1 1 2 0 0 0] 4 0 0 1 0 1] 21
24 |desenvolvimento local 1 4 0 0 0 0 1 1 2 0 0 0l 9 0 0 0 0 of 0 8 4 0 10 4 8| 34 0 o0 0 0 0 43
25 |divulgacao 0 1 0 0 0 2 1 1 2 0 2 1] 10 0 4 0 0 0| 4 0 0 4 0 1 1] 6 0 0 0 0 0 20
26 |eficiéncia 0 0 1 3 0 0 1 4 1 6 0 2| 18 0 0 2 2 6 10 0 2 5 0 0 0| 7 1 0 0 2 3 38
27 |estagio atual no Brasil 0 5 3 0 0 0 2 5 1 3 2 0 21 O 0 3 1 1 5 2 1 2 2 0 1 8 7 0 4 1 12| 46
28 |estratégia 2000-2002 6 0 1 1 3 1 1 0 1 0 0 0| 14 0 5 0 8 0| 13 1 0 1 1 4 2 9 1 3 1 1 6 42
29 |estratégia 2003 em diante 7 9 18 17 7 12 23 10 4 21 15 10 153 0 4 4 2 22 32 13 14 8 16 12 13 76 7 5 9 5 26 287
30 |estrutura 5 0 3 0 0 4 4 0 2 4 4 0| 29 0 3 0 0 0| 3| 0 0 3 0 0 0Ol 3 8 5 0 1 14 46
31 |estrutura do Programa Governo Eletrénic] 11 13 23 3 11 7 13 7 6 13 7 13 127 0 5 0 6 i 13 0 0 0 0 4 0] 4 6 10 0 1 17 161
32 |estudo oferta x demanda 0 0 1 0 5 0 1 4 8 1 2 0| 22 0 2 6 0 0| 8| 3 11 0 4 2 0| 208 0 0 0 0 0 50
33 |exemplos de projetos de ID 2 10 3 0 1 0 2 0 0 3 0f 22 4 0 0 2 0l 6 6 1 0 4 0 3| 14 0 0 0 0 42
(continua)
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65
58
74
55
95
65
6
60
28
19
106
23
24
5
15
17
10
12
4
92
60
4
23
58
56
18
51
28
11
0
71
27

305

TOTAL
341
46
1

21| SETOR | GERAL
(continua)

32
23

TOTAL
DO

6
5
2
1
0
0
0
0
11

Setor Académico (SA)
5
0
0
2
0
0

15
0
10
2
0
0
4
1
0
0
0
0
0
0
0
0
23
0
2
0
0
0
0
2
0
0
0
0
3

4
5
2

15

11

21

DOCUMENTOS PRIMARIOS

TOTAL
DO
149
27
10
3
il |
17
16}
0
0
3
7
il |
0
2
15
10
0
0
12]
.
5
4
il |
0
0
10
5

13 17 18 19| SETOR
3 0 1
0 8 4
6 3 2
5 5 2
9 1 3
0 0 4
0 0 0
7 29 17 2§
1 8 1
1 1 0
0 1 0
0 0 1
9 2 1
3 2 1
0 0 0
0 0 0
3 0 0
0 2 1
0 0 1
0 0 0
0 0 0
1 0 10
5 2 1
0 0 0
0 0 0
4 1 0
2 0 1
0 0 0
0 2 1
1 0 0
0 0 0
0 0 0
4 0 2
0 0 5

Terceiro Setor (TS)

DOCUMENTOS PRIMARIOS
12
2
1
0
7
10
0
0
24
3
7
0
0
2
1
0
0
0
0
0
0
0
0
1
0
0
4
3
0
0
0
0
0
1
0

11
1
7
0
4
9
0
0

43

21
35|

TOTAL
DO

16| SETOR

Iniciativa Privada (IP)
14
3
0
4
1
0
15
0
5
2
2
3
0
1
1
1
1
0
0
1
0
0
5
0
0
1
2
0
0
1
0
0
0
0
0

7
)
@
<
=
@
a
0
o
2
=
a
=
=1
0
o
a

1
1
3
2
0
0
0
0
2
0
0
0
0
0
1
0
0
0
0
0
0
0
3
3
0
7
0
0
2
0
0
0
0
0
0

30
25
26
19
48
23
124
214
8
36
76
20
32
30
36
44
10
29
37
19

TOTAL
DO

27] SETOR

23 24 25 26
1 0 4
5 0 3
6 1 2
1 0 2

12 4 5
0 1 0
0 0 0

14 4 11 19
0 0 2
0 0 4
1 1 3
0 0 0
0 0 5
0 0 0
0 0 3
0 0 1
1 0 1
1 0 3
0 0 0
0 0 1
0 0 1
1 0 4
3 3 4
0 0 0
0 0 0
6 3 4
4 2 5
4 0 2
1 0 4
2 0 0
0 0 2
0 0 1
1 2 0
3 0 3

22
2
6
0
1
6
2
0

21
3
0
2
0
8
0
1
1
0
2
1
1
0
1
0
0
0
4
5
1
7
0
2
1
0
1

Setor Publico (SP)
20
1
2
2
0
5
2
0
6
2
1
2
0
3
0
2
0
3
0
0
2
0
2
2
0
0
1
2
0
3
0
0
0
7
1

DOCUMENTOS PRIMARIOS

15
5
2
3
0
4
6
0
4
0
1
3
0
4
0
1
0
0
0
0
0
0
5
2
0
0
2
7
1
2
1
0
0
0
0

10
3
0
1
0
0
0
0
1
4
0
3
0
8
1
1
0
0
0
0
0
0
3
0
0
2
1
3
0
0
0
0
1
9
1
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DOCUMENTOS PRIMARIOS DOCUMENTOS PRIMARIOS DOCUMENTOS PRIMARIOS DOCUMENTOS PRIMARIOS

Setor Publico (SP) Iniciativa Privada (IP) Terceiro Setor (TS) Setor Académico (SA)
TOTAL TOTAL TOTAL TOTAL
DO DO DO DO TOTAL
n_|CODIGOS 7 8 9 10 15 20 22 23 24 25 26 27/SETORy} 1 2 3 14 16| SETOR 11 12 13 17 18 19| SETOR] 4 5 6 21| SETOR | GERAL
68 |politica 2000-2002 5 3 2 1 2 4 5 3 3 2 2 4 3 2 2 3 12 1 20| 3 2 2 0 4 4 i 2 9 3 7 21] 92
69 |politica 2003 em diante 3 5 8 2 1 3 8 7 1 11 6 9 64 4 0 3 2 9 18| 2 4 1 3 1 6) 17] 2 5 2 4 13| 112
70 |politica de contratagéo de bens e servigd 0 0 1 0 0 2 3 1 0 7 3 4 21 O 0 4 1 0) 5 0 0 0 0 0 0) 0 0 0 1 0 1 27
71 |politica nacional de Tl 0 0 1 0 0 1 8 0 0 3 1 0 4 0 0 1 4 2 7 0 1 0 0 0 0 0 2 0 0 24
72 |politicas de gestéo publica 3 5 12 0 0 2 5 0 1 7 1 1] 37 0 0 0 1 0| 1 0 0 0 0 0 1] ﬂ 4 16 1 2 23 62
73 |prestagéo de contas 0 6 0 0 0 2 0 9 0 0 2 0] 19 2 0 0 0 1 3| 0 0 1 0 1 0] 2] 0 1 0 0 1] 25
74 |processos 0 0 3 0 5 1 0 0 2 5 2 0] g o0 3 4 0 1 8 1 1 5 0 0 0] 7 6 1 4 0 11 44
75 |Programa Governo Eletrénico 0o 0 1 0 1 3 6 4 6 2 3 2) 24 0 0 O 1 2 3 0 1 1 3 7 4 iq 0o 0o 0 1 1 48
76 |Programa Sociedade da Informacéo 17 0 3 0 0 3 0 1 5 0 1 0] 30 0 0 0 3 0] 3 0 0 0 3 5 1 9 2 1 4 0 7| 49
77 |reforma administrativa 5 3 6 0 2 0 0 0 0 1 7 0 24 0 0 0 1 1 2| 0 0 3 0 0 0 3P 14 7 0 0 21 50
78 |relacionamento entre atores 4 1 5 0 1 8 3 3 1 1 6 3 3¢ O 0 0 1 of 1 6 2 4 4 0 5 21 18 0 1 0 19 7
79 |relagéo Estado-iniciativa privada 8 3 1 9 3 3 7 6 0 10 3 2 559 1 12 2 3 16 34 0 7 1 0 8 0 16 0 2 4 0 6| 111
80 |relagéo Estado-setor académico 0 3 4 1 3 0 2 2 1 3 1 0] 200 O 0 0 0 0] 0 0 2 1 0 1 0] 4 11 2 17 4 34 58
81 |relagéo Estado-Terceiro Setor 8 4 3 2 4 0 2 2 1 2 2 1 30 o 0 0 0 of 0 8 10 2 9 7 5| 40 2 2 1 1 6 78
82 |relag&o iniciativa privada-setor académic 1 0 1 0 2 0 0 0 0 0 0 0 4 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0) 0 0 0 0 0 0 4
83 |relag&o iniciativa privada-Terceiro Setor 0 o0 0 0 1 0 0 1 0 0 0 0] A o0 0 0 0 0] 0 5 1 0 1 1 2| 10 0 o0 0 0 0 12
84 |relag&o setor académico - Terceiro Setor 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 o O 0 0 0 0) 0 0 0 0 0 0 0) 0 0 0 0 1 1 1
85 |responsabilidade social 0 0 0 0 0 0 0 2 0 0 1 0 < 1 0 2 0 3 5 6 0 1 2 1 15 0 0 0 0 0 21
86 |Sociedade da Informag&o 3 1 4 0 0 4 1 2 1 3 1 1] 21 O 0 0 0 0| 0 1 1 3 2 1 1] 9 0 0 0 1 1 31
87 |software livre 4 8 1 4 2 5 13 3 0 16 3 ) 650 8 4 7 0 17, 36 8 5 3 4 6 3 29 4 2 5 2 13| 143
88 |suporte politico 2 1 4 0 8 4 0 5 1 1 5 3 34 3 3 0 6 0 12| 0 0 3 1 1 0 5 5 8 1 6 20 71
89 [sustentabilidade 0 2 0 0 1 0 0 0 0 0 0| 5 0 0 0 0 2 2 0 0 0 1 0 0| 0 0 3 0 3 11
90 [telecentros 0 5 4 2 3 3 4 0 0 11 3 2 30 O 0 0 0 4 4 14 9 1 13 2 0 3 0 0 1 4 5 85
91 |tomada de decisdo 3 7 2 4 9 3 5 3 3 0 5 9| 53 1 0 0 0 1] 2 0 0 0 0 1 0| 0 0 0 1 1 57
92 |transparéncia 2 7 2 0 1 2 0 4 2 0 1 0 2 2 1 1 3 7 3 4 0 2 0 0) 2 2 0 1 5 42
-Totais 211 243 265 109 183 169 254 228 127 299 224 139 2453 73 148 115 128 140 604y 225 199 152 204 177 15]] 11084 211 181 144 128 664
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ANEXO A —UN GLOBAL E-GOVERNMENT SURVEY 2003:
DADOS RELATIVOSAO BRASIL

DESCRICAO DOSiNDICES

A pesquisa sobre governo eetrénico redizada pelas Nagdes Unidas em 2003 - UN

Global E-government Survey 2003 — expandiu e foi baseada em um relatorio anterior dessa

organizacio intitulado  “Benchmarking E-government: a global perspective’ (NACOES

UNIDAS, 2002). Os dois indices primarios utilizados pelas NagcBes Unidas em sua hova pesquisa

(NACOES UNIDAS, 2003), que englobou os 191 Estados-Membros da organizagso, foram os

Seguintes:

a)

b)

indice de prontiddo para governo eletronico (e-government readiness index):
expressa a capacidade genérica ou aptidao do setor publico em usar as tecnologias de
informacdo e comunicacdo (TIC) para encapsular servicos publicos e oferecé-los ao
publico, [e prover] informacdo de ata quaidade (conhecimento explicito) e ferramentas

de comunicagéo efetivas que déem suporte ao desenvolvimento humano;

indice de e-participacdo (e-participation index): evidencia a disposicéo, por parte
do governo, em usar as TIC para prover informacéo de adta quaidade (conhecimento
explicito) e ferramentas de comunicacdo efetivas com o propésito especifico de
empoderar as pessoas para participacdo ativa em consultas e na tomada de decisdo,
ambas em sua capacidade como consumidores de servigos publicos e como cidaddos.
E uma proxy utilizada para medir a disposicZo e a habilidade de um Estado ndo apenas
em prover informacdo relevante e servicos de quaidade, mas também em enggjar os
cidadds em um didogo no processo de oferta de servigos e, em especid, na

formulaco de politicas publicas por meio da utilizacdo da Internet.

O indice de prontiddo para governo eetronico € composto por trés subindices,

conforme quadro a seguir:



INDICE DE PRONTIDAO PARA GOVERNO ELETRONICO ‘

n| SUBINDICE DESCRIGCAO DO SUBINDICE |
1| indice de medida web E um indice quantitativo que serve para medir a aptiddo
genérica dos governos em empregar 0 egov como uma
ferramenta para informar, interagir, transacionar e atuar
em rede. Estd baseado no Modelo de Medi¢ao de
Presenca na Web (Figura 2 desta dissertagéo). Os
paises sdo classificados tomando-se por base se
produtos e servigos especificos sdo providos on line
(presenca ou auséncia), sem que seja feita uma
avaliac8o da qualidade com que sdo oferecidos.

2 | indicedeinfra-estrutura de telecomunicagdes | E um indice composto, com pesos médios oriundos de 6
indices primérios, baseado em indicadores basicos que
definem a capacidade de infra-estrutura de TIC de um
pais, a saber: (1) PCs/1.000 pessoas; (2) usudrios de
Internet/1.000 pessoas; (3) linhas de telefone/1.000
pessoas; (4) populagdo on line/1.000 pessoas; (5)
telefones celulares/1.000 pessoas e (6) TVs/1.000
pessoas.

3 | indice de capital humano Corresponde ao indice de Educacio do Programa das
Nagbes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD). E
composto da taxa de afabetizagdo de adultos e da taxa
de matricula bruta nos niveis primario, secundario e
terciario, com dois tercos do peso dado a alfabetizagéo
adulta e um terco para ataxa bruta de matricula.

Quadro 21 - Estrutura do i ndice de Prontid&do para Governo Eletrénico
Fonte: Nagbes Unidas (2003)

O indice de e-participagdo, por sua vez, subdivide-se em trés subindices, conforme

quadro a seguir:
INDICE DE E-PARTICIPACAO
n| SUBINDICE | DESCRIGAO DO SUBINDICE
1| eiinformacéo Os websites do governo oferecem informacdo sobre politicas e programas,

orcamentos, leis e regulamentos, e outras instrugdes de essencial interesse publico.
Existem ferramentas para disseminagdo de informagado para o conveniente acesso e
uso de informagdo publica, incluindo féruns na web, listas de email, grupos de
noticias e salas de bate-papo.

2 | e-consulta O website do governo traz explicacBes sobre mecanismos e ferramentas de e
consulta. Ele oferece escolha sobre tdpicos de politicas publicas para discussdo on
line com acesso arquivado e em tempo real a audios e videos de encontros publicos.
O governo encoraja os cidadaos a participar nas discussdes.

3 | etomada de decisdo | O governo indicaque ele levard em consideracdo a opinido do cidaddo natonada de
decisdo e prové feedback real sobre os resultados de questdes especificas.

Quadro 22 - Estrutura do i ndice de E-participacio
Fonte: Nagdes Unidas (2003)



INDICESPARA CLASSIFICACAO DO BRASIL NO CONTEXTO MUNDIAL
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Os dados rdativos ao Brasl, extraidos do World Public Sector Report 2003

(NACOES UNIDAS, 2003), serdo citados em conjunto com os de outros paises que possuem

programas de governo detrbnico em estagios similares, quais sgam, Argentina, Chile e México.

Serdo mencionados, ainda, os dados do pais mais bem posicionado no respectivo indice e daquele

gue ocupa a Ultima posicéo, apenas para fins de posicionamento do Brasil no contexto global.

Tabela 2 - indice de Prontid&o para Governo Eletrdnico

POSICAO NO RANKING DO iNDICE PAIS INDICE"

1 ESTADOS UNIDOS 0927

2 CHILE 0,671

30 MEXICO 0,593

31 ARGENTINA 0,577

41 BRASIL 0,527

173" PALAU 0,009

Fonte: Nagbes Unidas (2003)
Tabela 3 - Componentes do i ndice de Prontid&o para Gover no Eletr6nico
POSICAO | PAIS iNDICE DE SUBINDICES
NO PRONTIDAO | iNDICE DE iNDICE DE INFRA- iNDICE DE
RANKING PARA MEDIDA ESTRUTURA DE CAPITAL
DO GOVERNO WEB TELECOMUNICAGCOES | HUMANO
iNDICE ELETRONICO

1 ESTADOS UNIDOS 0,927 1,000 0,801 0,98
22 CHILE 0,671 0,838 0,275 0,90
30 MEXICO 0,593 0,808 0,132 0,84
31 ARGENTINA 0,577 0,624 0,187 0,92
41 BRASIL 0,527 0,576 0,174 0,83
173 PALAU 0,009 0,026 0,000 0,00

Fonte: Nagbes Unidas (2003)

" Média mundial = 0,402

™ Embora a pesquisa tenha sido feita com os 191 Estados-Membros das Nagdes Unidas, apenas 173 possuem
presenca naweb.

"2 Peso igual paratodos os componentes do indice.



Tabela 4 - indice de Medida Web
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POSICAO NO RANKING DO iNDICE PAIS iNDICE™
1 ESTADOSUNIDOS 1,000
2 CHILE 0,838
4 MEXICO 0,808
15 ARGENTINA 0,624
21 BRASIL 0,576
173 GRENADA 0,004
Fonte: Nagbes Unidas (2003)
Tabela 5 - indice de I nfra-estrutura de Telecomunicacdes
POSICAO NO RANKING DO INDICE PAIS iINDICE
1 SUECIA 0,846
44 CHILE 0,275
63 ARGENTINA 0,187
66 BRASIL 0,174
73 MEXICO 0,132
191 PALAU 0,000

Fonte: Naces Unidas (2003)

Tabela 6 — Indicadores Primérios do indice de Infra-estrutura de Telecomunicacdes

(continua)
POS QAO NO | PAIS {NDICE INDICADORESPRIMARIOS ()]
RAII'\ISEI)'I\IC?EDO PCs/1.000 indice Usuériosde indice
pessoas PC Internet/ 1.000 Inter net
pessoas
1 SUECIA 0,846 561,2 0,738 573,074 0,943
44 CHILE 0,275 1193 0,157 201,415 0,331
63 ARGENTINA 0,187 82 0,108 112,022 0,184
66 BRASIL 0,174 74,8 0,098 82,241 0,135
73 MEXICO 0,132 68,7 0,090 45,774 0,075
191 PALAU 0,000 0 0,000 0,000 0,000
POSICAONO | PAIS INDICE INDICADORES PRIMARIOS (I1)
RA';II\TI;'I\I&DO Linhasde indice Populacéo on indice
telefone/ line/1.000
1.000 pessoas pessoas
1 SUECIA 0,846 720,2 0,782 699 1,000
44 CHILE 0,275 230,4 0,250 200,2 0,286
63 ARGENTINA 0,187 2188 0,238 1038 0,148
66 BRASIL 0,174 223.2 0,242 68,4 0,098
73 MEXICO 0,132 146,7 0,159 33,8 0,048
191 PALAU 0,000 0 0,000 0 0,000

™ Avaliagdo dos paises feita com base no “Modelo de Medic&o de Presenca na Web” (Figura2). Médiamundial

do indice=0,351.
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(concluséo)
POSICAONO | PAIS INDICE INDICADORESPRIMARIOS (I11)
RANKING DO Telefonescelulares/ | Indice | TVS/1.000 | indice
INDICE 1.000 pessoas pessoas
1 SUECIA 0,846 885 0,873 574 0,656
44 CHILE 0,275 4283 0,423 242 0,277
63 ARGENTINA 0,187 1776 0,175 293 0,335
66 BRASIL 0,174 200,6 0,198 343 0,392
73 MEXICO 0,132 2545 0,251 283 0,323
191 PALAU 0,000 0 0,000 0 0,000
Fonte: Nagbes Unidas (2003)
Tabela 7 - indice de Capital Humano
POSICAO NO RANKING DO iNDICE PAIS iINDICE
1 SUECIA 0,99
30 ARGENTINA 092
44 CHILE 0,90
78 MEXICO 0,84
87 BRASIL 0,83
173 NIGER 0,16
Fonte: Naces Unidas (2003)
Tabela 8 — indice de E-Participacéio
POSICAO NO RANKING DO INDICE™ PAIS INDICE
1 REINO UNIDO 1,000
3 CHILE 0,828
9 MEXICO 0,603
10 ARGENTINA 0,586
17 BRASIL 0,379
37 75 0,000
Fonte: Nagbes Unidas (2003)
Tabela 9 — Componentes do I ndice de E-Participacio
POSICAO | PAIS INDICEDEE | TOTAL SECOES
NO PARTICIPAGA DE E- E-CONSULTA | E-TOMADA
RANKING o PONTO | INFORMAGAO DE DECISAO
DO INDICE S
1 REINO UNIDO 1,000 58 17 26 15
3 CHILE 0,828 48 14 21 13
9 MEXICO 0,603 35 10 17 8
10 ARGENTINA 0,586 34 10 15 9
17 BRASIL 0,379 22 11 9 2
Fonte: Nagbes Unidas (2003)

™ O ranking permite o empate de paises em uma mesma posi¢ao. O Brasil, por exemplo, aparece em 17° lugar entre
0s 30 primeiros paises, empatado com aMongdlia.

™ A partir da posicéio n° 37 do ranking sdo apresentados 41 paises com indice de E-Participagso igual azero.
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ANEXO B —GLOSSARIO DE CONCEITOSDO ATLASTI
(Traducéo livre do glossario apresentado em: ATLAS.TI [2004])

UNIDADE HERMENEUTICA

Todo material de dados primérios (documentos primarios) e todos os produtos relacionados e
resultados de seu trabalho interpretativo sobre esses documentos primarios sGo mantidos em
contéineres chamados unidades hermenéutices (UH). UHs podem ser melhor comparadas a
estruturas de dados organizacionais como projetos, quadros, catdlogos etc. em outros sistemas. A
primeira coisa que se faz quando vocé cria uma nova UH é dar a ela um titulo que reflita o seu topico
de pesquisa atual. Esse titulo € mostrado na érea de titulo do Editor de Unidade Hermenéutica.

O préximo passo € a designacdo de documentos priméarios. A interacdo com uma UH é feita por meio
de um editor em painéis que mostra todos os itens relevantes (textos, segmentos, codigos, memos) de
modo concorrente. UHs séo armazenadas com um nome de arquivo. Para retomar o tralbelho em uma
UH vocé precisa apenas clicar em seu nome no Gerenciador de UH.

Todas as entidades descritas a seguir s8o componentes da Unidade Hermenéutica na qua elas foram
criadas.

DOCUMENTO PRIMARIO

Um “texto primé&io” é um texto, uma imagem ou arquivo de audio que foi designado a uma Unidade
Hermenéutica para futuros estudos. No curso da andlise de texto, o texto é quebrado em passagens
de texto relevantes (imagens sG0 segmentadas em regifes), chamadas citagdes, mais comumente
conectadas a palavras-chave (codigos) €ou memos na hora de sua criacdo. Uma Unidade
Hermenéutica pode conter muitos documentos primarios.

CITACAO

Uma “citagdo” € um pedaco de texto continuo, uma regido grafica ou uma seqiiéncia de audio ou
video, dentro de um documento primério, marcado com o mouse ou — opciona para documentos
textuais — criado automaticamente por um processo de busca de texto (auto-codificacéo, codificacdo).
CitagOes podem ser de qualquer tamanho e podem comegar e terminar em qualquer lugar em uma
linha. O tamanho de uma selecdo de texto pode variar de um Unico caractere a todo o contelido do
texto primario. Uma citagdo é usualmente criada no processo de codificagdo ou de comentario.
Contudo, vocé pode criar também uma citacdo sem nenhuma referéncia (algumas vezes vocé sabe
que um pedaco de texto € importante e vocé apenas 0 sublinha sem querer ser mais preciso). Em
qualgquer ocasi&o posterior vocé pode conectar citacéo “livre’ a codigos, comentérios e mesmo a
outras citagOes. Esse Ultimo procedimento resulta em uma estrutura normal mente referenciada como
hipertexto.

CODIGO

7

Um “cddigo” € usualmente um pequeno pedaco de texto (também referenciado como “paavra-chave’
em outros sistemas) ligado a citagdes no processo de codificacdo. Codigos podem se referir também a
outros codigos, resultando em redes conceituais. Um cadigo pode referenciar muitas citagdes e vice-
versa: uma citagdo pode estar relacionada a um nimero arbitrario de codigos. Diferentes técnicas de
codificacdo sdo oferecidas. Codigos podem carregar um comentario, descrevendo seu significado de
modo mais detalhado ou como ele poderia ser usado na codificagéo.
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Um “memo” é bastante similar a um cddigo, mas usua mente contém textos de tamanho mais longo.
Memos podem “permanecer sozinhos’, apontar para citagfes, codigos e outros memos. Memos
podem ter um tipo definido pelo usuério (tedrico, descritivo etc.). Tipos podem ser usados para filtrar
memos.

FAMILIA

Documentos primérios, codigos e memos podem ser agrupados em familias: familias de documentos
primarios, familias de codigos e familias de memos. O termo “familias’ deve ser entendido como
aplicaved a atributos de unidades agrupadas. Uma familia de texto primario chamada “masculino” deve
presumir todas as entrevistas feitas com entrevistados do sexo masculino; uma familia de codigos
“teorid’ pode juntar todos os codigos que refletem uma perspectiva tedrica etc.

REDE

Um outro dispositivo de agrupamento sdo as “redes’, que sdo usadas para o trabalho de construgéo
conceitual e tedrica. Redes sdo criadas usando um editor grafico. Os nos nessas redes sdo usua mente
codigos, mas podem ser de qualquer outro tipo: citagbes, memos, documentos primarios. Codigos
podem estar ligados a relagtes especificas pra formar redes seméanticas. Diferentes de avores com
links sem nome, redes semanticas permitem grande liberdade para expressar relagbes mais
complexas entre as entidades.

Redes no ATLASLt ndo sdo apenas dispositivos que dao suporte a Seus processos criativos
(“mapeamento da mente”). Eles podem também ser usados para um tipo especifico de pesquisa (ex.:
recuperacdo semantica).

“Teorias’ congtruidas dessa maneira podem ser exportadas da Unidade Hermenéutica para ser
reutilizada em outras UHS.

RELACAO

Relagbes sdo usadas para criar links entre codigos e entre citagbes (redes conceituais e de
hipertexto). Exemplos de relagdes cddigo-codigo sdo: ISA (is subterm of... / € subtermo de...), IS
PART-OF (é parte de), ISCAUSE-OF (é causa de). Quando se aplica uma abordagem de
Grounded Theory aos seus dados vocé poderia usar relagbes como CONTEXT, PHENOMEN,
CONDITION, CONSEQUENCE, STRATEGY. As relagbes usadas representam os “primitivos
epistemol 6gicos’ do seu método, €las gudam aformular questdes para seus dados.

Exemplos de relagbes usadas para links de citacdo sd0: CONTRADICTS, SUPPORTS,
CLARIFIES, DISCUSSES. As relagdes-padréo disponibilizadas podem ser modificadas; relagbes
adicionais podem ser definidas pelo usuario. A definicdo de uma relacéo inclui propriedades formais
também. Se vocé achar apropriado, uma relacdo pode ser de um tipo “transgitivo”.




