Revista de Administracdo Publica - RAP

ISSN: 0034-7612

deborah@fgv.br

Escola Brasileira de Administragdo Publica e
de Empresas

Brasil

REVISTA DE ADMINISTRACAD PURLICA

Diniz, Eduardo Henrique; Barbosa, Alexandre Fernandes; Junqueira, Alvaro Ribeiro Botelho; Prado,
Otavio
O governo eletronico no Brasil: perspectiva histérica a partir de um modelo estruturado de analise
Revista de Administracdo Publica - RAP, vol. 43, num. 1, enero-febrero, 2009, pp. 23-48
Escola Brasileira de Administragéo Publica e de Empresas
Rio de Janeiro, Brasil

Disponivel em: http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=241016444003

Como citar este artigo ' (\}J /.L

.
p .

Numero completo . I,
P Sistema de Informacao Cientifica

Rede de Revistas Cientificas da América Latina, Caribe , Espanha e Portugal
Home da revista no Redalyc Projeto académico sem fins lucrativos desenvolvido no ambito da iniciativa Acesso Aberto

Mais artigos


http://www.redalyc.org/revista.oa?id=2410
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=241016444003
http://www.redalyc.org/comocitar.oa?id=241016444003
http://www.redalyc.org/fasciculo.oa?id=2410&numero=16444
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=241016444003
http://www.redalyc.org/revista.oa?id=2410
http://www.redalyc.org

0 governo eletrdnico no Brasil:
perspectiva historica a partir de um modelo
estruturado de analise*

Eduardo Henrique Diniz**
Alexandre Fernandes Barbosa***
Alvaro Ribeiro Botelho Junqueira****
Otavio Prado*¥***

SumArio: 1. Introdugdo; 2. O governo eletronico no setor publico brasileiro;
3. Modelo de referéncia para andlise da histéria do e-gov no Brasil; 4. Metodologia
de validacdo do modelo; 5. Andlise das entrevistas com atores-chave; 6. Conside-
racdes finais.

SummARry: 1. Introduction; 2. The electronic government in the Brazilian public sector;
3. Reference model for the analysis of e-gov history in Brazil; 4. Methodology of valida-
tion of the model; 5. Analysis of the interviews with key-actors; 6. Final remarks.

PALAVRAS-CHAVE: governo eletronico; politicas publicas; tecnologia de informacéo
e comunicacdo; avaliagdo de programas de governo; modelo de anélise de e-gov.

* Artigo recebido em jan. 2007 e aceito em jul. 2008.

** Doutor e mestre em administracdo de empresas pela Escola de Administracdo de Empresas
de Sdo Paulo da Fundagéo Getulio Vargas (Eaesp/FGV). Professor da Fundacdo Getulio Vargas
(Eaesp). Endereco: Av. Nove de Julho, 2029 — CEP 01313-902, Sio Paulo, SB Brasil. E-mail:
ediniz@fgvsp.br.

##* Mestre em administracdo pela University of Bradford, UK, mestre em ciéncia da computacéo
pela UFMG, p6s-graduado em marketing pela Escola de Pés-Graduacdo em Economia da Fundacéo
Getulio Vargas (EPGE /FGV), pds-graduado em financas empresariais pela EPGE/FGV, doutorando
em administracdo de empresas pela Eaesp/FGV. Endereco: Rua Apinagés, 352, ap. 141-A — CEP
05017-000, S&o Paulo, SB Brasil. E-mail: abarbosa@gvmail.br.

w3 Mestrando em administracdo de empresas pela Eaesp/FGV. Endereco: Avenida Nove de Julho,
2029 — CEP 01313-902, Séo Paulo, SB Brasil. E-mail: arbjunqueira@yahoo.com.br.

*xx** Doutorando em administracdo de empresas pela Eaesp/FGV, mestre em administracdo de
empresas pela Eaesp/FGV. Endereco: Avenida Nove de Julho, 2029 — CEP 01313-902, Sao Paulo,
SB Brasil. E-mail: otavioprado@fgvsp.br.

RAP —RIO DE JANEIRO 43(1):23-48, JAN./FEV. 2009

ISSN
0034-7612



24

EDUARDO HENRIQUE DINIZ ET AL.

Key worbps: electronic government; public policies; information technology and
communications; assessment of government programs; e-gov analysis model.

O desenvolvimento do Programa de Governo Eletronico brasileiro foi iniciado em
2000, durante a gestdo do presidente Fernando Henrique Cardoso, e atravessa hoje
a terceira gestdo de dois diferentes governos. Embora a perspectiva tecnoldgica
tenha alta relevancia na andlise histdrica desse programa, este artigo propde uma
abordagem metodoldgica para a andlise do Programa de Governo Eletrénico apoiada
em um modelo de referéncia que incorpora as suas diversas etapas de desenvolvi-
mento, seus atores, suas relacdes e fatores intervenientes. A validacdo do modelo
foi feita por meio de levantamento empirico, em que foram utilizadas entrevistas
semiestruturadas com atores-chave do processo.

Electronic government in Brazil: a historical perspective from a structured
model of analysis

The development of the Brazilian Electronic Government Program started in 2000,
during the Ferrnando Henrique Cardoso administration. Today it is in its third ma-
nagement of two different administrations. Although the technological perspective
has high relevance in the historical analysis of this program, this article suggests a
methodological approach for the analysis of the Electronic Government Program sup-
ported by a reference model that incorporates its different stages of development, its
actors, its intervening relations and factors. The model was validated by means of an
empirical survey with semi-structured interviews with key actors of the process.

1. Introducao

A ideia de governo eletrénico, embora associada ao uso de tecnologia de in-
formacao no setor publico, ultrapassa essa dimensdo. Em alguns casos, estd
vinculada a modernizacdo da administracdo publica por meio do uso de tec-
nologias de informacdo e comunicacdo (TICs) e na melhoria da eficiéncia dos
processos operacionais e administrativos dos governos (Agune e Carlos, 2005;
Osborne, 1997). Em outros casos, estd claramente associada ao uso de inter-
net no setor publico para prestacdo de servicos publicos eletrénicos (Rona-
ghan, 2002; Medeiros, 2004; Grant e Chau, 2005).

Entre as causas determinantes da adog¢do das TICs de forma estratégica
e intensiva pelos governos em seus processos internos e na melhoria dos servi-
¢os publicos prestados a sociedade destacam-se: o uso intensivo das TICs pelos
cidadaos, empresas privadas e organiza¢des ndo governamentais; a migragao
da informacdo baseada em papel para midias eletronicas e servicos online e
o avango e universalizacdo da infraestrutura publica de telecomunicaces e
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da internet. Outras causas estdo associadas as forcas provenientes do proprio
movimento de reforma do Estado, da modernizacao da gestdo publica e da ne-
cessidade de maior eficiéncia do governo. Consequentemente, temas como
desempenho, eficiéncia, eficdcia, transparéncia, mecanismos de controle,
qualidade do gasto ptblico e prestacdo de contas, relacionados ao processo
de modernizacdo da gestdo publica, foram associados ao processo de cons-
trucdo de programas de governo eletronico. O desdobramento desses temas
em politicas publicas e iniciativas concretas, explicitadas nos programas de
governo, requerem o uso de tecnologia, tornando os programas de governo
eletrénico elementos alavancadores de novos patamares de eficiéncia da ad-
ministracao publica.

Dentro de uma perspectiva histérica e temporal, pode-se afirmar que
a expressao governo eletronico, ou e-gov,! comecou a ser utilizada com mais
frequéncia apds a disseminacdo e consolidagédo da ideia de comércio eletroni-
co (e-commerce), na segunda metade da década passada (Diniz, 2000; Lenk e
Traunmiiller, 2002) e, a partir dai, ficou completamente associada ao uso que
se faz das TICs nos diversos niveis de governo. Em artigos recentes, autores
tém trabalhado no entendimento das fases da evolucdo do uso de TIC no
setor publico no Brasil. Focando na estrutura do processo de informatizacéo,
Reinhard e Dias (2005) classificaram quatro grandes periodos do uso de TIC
no setor publico: pioneirismo (dos anos 1950 até meados dos anos 1960);
centralizacdo (de meados dos 1960 até o final dos 1970); terceirizacdo (anos
1980) e governo eletronico propriamente dito (a partir dos anos 1990). Diniz
(2005) faz sua andlise a partir dos trabalhos apresentados no Congresso de
Informatica Publica (Conip), o principal férum brasileiro de debates sobre as
praticas inovadoras no setor publico sustentadas pelas TICs. Essa avaliacao,
com foco nas aplicacoes desenvolvidas, divide-se em trés fases: gestdo interna
(1970 a 1992); servico e informacoes ao cidadao (1993 a 1998) e a entrega
de servicos via internet (a partir de 1999).

Embora a visualizacdo da evolucdo do uso das TICs em fases contri-
bua para o entendimento do processo no Brasil, quando se analisa a ampla
utilizacdo dos recursos da internet e o desenvolvimento da sociedade da
informacdo, ha a necessidade de proposicdo de um modelo de avaliacio
dos rumos do governo eletronico no contexto brasileiro mais consistente.

! Embora governo eletrénico seja um dos termos mais encontrados na literatura, existem outros
termos com o mesmo significado, como por exemplo: e-gov, electronic government, e-government, e-go-
verno, wired-government, governo digital, governo virtual, Estado virtual, governanca eletronica.
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E exatamente nesse ponto que este artigo estd focado. A partir da andlise
histérica da implantacdo do governo eletrénico pelo governo federal brasi-
leiro, dos fatores politicos, institucionais e técnicos criticos na concepgao,
construcgdo, implementacdo e avaliacdo de projetos de governo eletronico e
também dos atores envolvidos na construgdo desses projetos, propde-se um
modelo de referéncia que identifique o conjunto de relacdes mais frequen-
temente observadas em seu processo de implementacdo. Na primeira parte
do artigo serd apresentado um panorama do tema governo eletronico, parti-
cularmente no contexto brasileiro. Em seguida, um detalhamento da meto-
dologia, apresentando o modelo de referéncia e seu embasamento tedrico.
Na terceira parte, é feita a andalise dos dados coletados em campo junto aos
atores-chave por meio de entrevistas semiestruturadas, que procurou testar
a adequacdo do modelo de referéncia. Por fim, sdo feitas consideracdes finais
e apresentadas as conclusoes.

2. O governo eletronico no setor publico brasileiro

As iniciativas de reforma e modernizacdo do setor publico e do Estado se
intensificaram ndo apenas como consequéncia da crise fiscal dos anos 1980,
mas também como resultado do esgotamento do modelo de gestdo burocra-
tica e do modo de intervencdo estatal. O movimento conhecido por reforma
da gestao publica (Bresser-Pereira, 2002) ou new public management (Ferlie et
al., 1996) teve como cerne a busca da exceléncia e a orientacdo dos servigos
ao cidadao. Esse movimento baseou-se em principios gerenciais voltados a
resultados, eficiéncia, governanca e orientacdo da gestao publica para préticas
de mercado. Behn (1998) define a nova gestdo publica como um conjunto
de conceitos novos, aplicados a administracdo publica, consistindo em varios
componentes inter-relacionados, e o uso da tecnologia como um dos fatores
necessarios para alcangar resultados de alto desempenho.

De forma anéloga ao que ocorre no setor privado, o ambiente no qual
se desenvolvem as préaticas de gestdo publica sofre influéncias das tendén-
cias e fendmenos sociais, politicos, econémicos e tecnoldgicos (Pollit e Bou-
ckaert, 2000). Assim, modelos de gestdo sdo aplicados no setor privado.
Apesar disso, essa adequacdo de modelos de gestdo ndo é trivial e deve levar
em consideracdo as caracteristicas inerentes ao setor publico, diferentes das
do setor privado (Bretschneider, 1990; Torres, 1997). Com isso, um dos fo-
cos de ac¢do dos governos contemporaneos tem sido a elaboracao de politicas
publicas eficazes que supram as necessidades individuais, institucionais e
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regionais da sociedade, promovendo o desenvolvimento social e econémico
(Barbosa Filho, 2000). Concomitantemente, os governos enfrentam também
o desafio de dar suporte ao desenvolvimento de politicas publicas voltadas
a tecnologias que promovam um salto qualitativo, exigido na prestacdo dos
servigos publicos que atendam as demandas da sociedade contemporanea
(Barbosa et al., 2005). Esse desafio é fruto da diferenca entre os niveis de
adocdo de tecnologia encontrados no setor privado e no setor publico, ja
que os elevados indices de adocdo de tecnologia e de automacao de proces-
sos operacionais, produtivos e administrativos no setor privado criaram um
novo paradigma de eficiéncia que o setor publico precisa alcancar.

O uso estratégico das TICs como elemento viabilizador de um novo mo-
delo de gestao publica evoluiu para o que é hoje chamado de governo eletro-
nico. Segundo Agune e Carlos (2005), governo eletronico pode ser entendido
como um conjunto de a¢cdes modernizadoras vinculadas a administracdo pu-
blica, que comecam a ganhar visibilidade no final da década de 1990. Além
de ser uma das principais formas de moderniza¢do do Estado, o governo ele-
tronico estd fortemente apoiado numa nova visdo do uso das tecnologias para
a prestagdo de servigcos publicos, mudando a maneira pela qual o governo
interage com o cidaddo, empresas e outros governos. Governo eletrénico nédo
se restringe a simples automacao dos processos e disponibilizacdo de servicos
publicos por meio de servicos online na internet (Abranson e Means, 2001),
mas na mudanca da maneira como o governo, pelo uso da TIC, atinge os seus
objetivos para cumprimento do papel do Estado. Isso inclui a melhoria dos
processos da administracdo publica, aumento da eficiéncia, melhor gover-
nancga, elaboracdo e monitoramento das politicas publicas, integracdo entre
governos, e democracia eletrénica, representada pelo aumento da transpa-
réncia, da participacdo democréatica e accountability dos governos? (Prado,
2004). Além desses temas, o combate a exclusdo digital é abordado como
importante dimensdo dos programas de e-governo (Chain et al., 2004; Ferrer
e Santos, 2004).

2 Podemos entender accountability democratica como um principio que se expressa em mecanismos
institucionais que devem constranger os governos continuamente a prestar contas a sociedade e
a outros atores no sistema politico (Legislativo, Judiciario etc.). Para a sua plena realizacdo, tais
mecanismos institucionais devem garantir o controle ptiblico das acoes dos governantes, permi-
tindo aos cidaddos ndo s6 serem informados sobre aquelas acdes, mas também possibilitando a
eles influir na definicdo das metas coletivas, ndo somente através das elei¢oes, mas ao longo dos
mandatos dos seus representantes, garantindo a responsabilizacado ininterrupta dos governos.
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3. Modelo de referéncia para analise da histéria do e-gov no Brasil

O modelo de referéncia proposto neste artigo pretende servir de suporte meto-
dolégico ao estudo e analise histérica de programas de governo eletrénico. Ele
apresenta uma visdo das principais etapas do processo, os atores envolvidos,
seus interesses e competéncias e os aspectos influenciadores que impactam
o resultado final do programa. Adicionalmente, o modelo considera que o
relacionamento entre os atores e as etapas do processo reflete o grau de inter-
vencdo deles em seus diversos momentos de construcdo. O modelo parte do
pressuposto de que o conjunto de relacionamentos decorrentes das interacdes
entre atores e fatores influenciadores ao longo das diferentes etapas cria rela-
¢oes de diferentes intensidades e naturezas, que impactam o desenvolvimen-
to, consolidacdo e institucionalizacdo de um programa de governo eletronico.
A figura 1 explicita as possiveis relacoes entre atores e fatores influenciadores
nas cinco fases consideradas do processo: elaboracdo de politicas ptblicas,
concepcdo de projetos, implantacdo de projetos, operacdo e manutencio e
avaliacdo e controle.

Figura 1
Modelo de referéncia para estudo e analise de e-gov

| Avaliacdo e controle

Elaboracdo de Concepgdo de Implantacdo Operacéo e
Etapas | politicasde —s| projetosde |—» de projetos [—f manutencdo de
e-gov e-gov de e-gov projetos de e-gov

Alta .
Atores ctipula do Equipe
governo técnica
Aspectos de
A . Asp
 mo | e || et || s
influenciadores (Tl + negdcio)
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Etapas do processo

A implementacdo efetiva de um programa de governo eletrénico deve ser
entendida como um processo composto de varias etapas que incorporam as-
pectos politicos, técnicos e organizacionais, desde a fase de concepcdo até a
implantacdo e avaliacdo. Essas etapas, apesar de especificas para programas
de e-gov, seguem, em linhas gerais, as etapas descritas do ciclo das politicas
publicas (policy cycle), tal como Frey (2000) e Peters (1996) apontam. Esses
autores estabeleceram uma série de passos para a formulagao, implementacgao
e avaliacdo de politicas publicas, variando ligeiramente no numero de etapas
e no enfoque dado a cada uma. Essas etapas ndo ocorrem necessariamente de
forma linear, e tém como objetivo fornecer quadros de referéncia que auxiliem
a analise. As etapas do processo de implementacéo de politicas ptblicas volta-
das para governo eletronico, baseadas no modelo de referéncia proposto neste
artigo, foram divididas conforme estd no quadro 1.

Quadro 1
Etapas do processo de programas de e-gov e de politicas publicas

Etapas propostas por
Peters (1996) — ciclo de |Etapas propostas por Frey (2000) | Etapas propostas pelos autores

politicas publicas — ciclo de politicas publicas para programas de e-governo

v Definicdo do problema | v Percepcao e definicdo de problemas | v Elaboracdo de politicas publicas
v Agenda setting v Agenda setting de e-gov

v Formulacdo v Elaboracdo de programas e decisdo | v Concepgdo de projetos de e-gov
v Legitimacdo

v Conexdo a recursos

v Implementacdo v Implementacdo de politicas v Implantagdo de projetos de e-gov
v Avaliacdo v Avaliacdo de politicas e correcao v Avaliacdo e controle

v Operacdo e manutencdo de
programas de e-gov

A etapa de elaboragdo de politicas publicas de e-gov consiste na elaboracdo
das principais diretrizes e direcionamentos de governo eletronico que subsidia-
rédo as politicas publicas. Essas politicas publicas sdo preferencialmente comu-
nicadas aos ambientes interno e externo por meio de instrumentos formais de
comunicacdo, disponiveis na administracdo publica. Um exemplo dessa fase é
a “Proposta de politica de governo eletronico para o Poder Executivo Federal”
(Brasil, 2000). Entre as etapas que compdem o modelo tedrico proposto, essa
possui destacada importéncia, e é representada pelo conjunto de atividades
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realizadas por atores politicos da alta cipula dos governos, cujo objetivo é
alinhar os interesses entre as areas-meio e as areas-fim da administracio pu-
blica. Para que tais politicas sejam bem-sucedidas, Checchi e colaboradores
(2003) propdem que seja enfocada a capacidade de construcéo e retencgio do
conhecimento dentro do préprio pais, em contrapartida ao simples consumo
de fontes externas. Tendem a ser mais efetivas politicas de TIC mais flexiveis,
capazes de acomodar mudancas ambientais e tecnoldgicas, assim como politi-
cas integradas com outros setores, tais como educacdo e infraestrutura, como
mostram os exemplos de paises como Irlanda, Singapura, Coréia, Costa Rica e
Taiwan (Checchi et al., 2003).

A etapa de concepcdo de projetos de e-gov envolve a criacdo de novos
projetos de e-gov ou a convergéncia dos projetos existentes com as politicas
anteriormente concebidas. Nessa etapa sdo definidos o macroescopo do proje-
to, sua fonte orcamentaria e suas principais inter-relagdes e dependéncias com
outros projetos e/ou recursos. Essa etapa em geral € o resultado da identifica-
¢do das atividades e agbes necessarias para alcangar os objetivos esperados, e
deve indicar os meios utilizados para atingi-los, os recursos necessarios, como
serdo obtidos e as formas de avaliacdo dos resultados. J4 que o processo de
concepcdo de projetos ndo € trivial, normalmente é necessario ter um conhe-
cimento minimo do contexto do negdcio. Por exemplo, no caso do estado de
Sao Paulo, existem comités setoriais responsaveis por propor e analisar esse
tipo de acdo (Agune e Carlos, 2005).

A etapa de implantacdo de projetos de e-gov envolve a efetiva execu-
¢do dos projetos definidos anteriormente. Envolve um maior detalhamento
técnico do projeto, o que pode levar a uma redefinicdo do escopo do projeto
ou sua segmentacio em subprojetos. Nessa etapa sdo normalmente definidos
os mecanismos de gestdo que serdo utilizados, de forma a alcancar um maior
controle da execucgéo e dos recursos envolvidos, visando maior eficiéncia e
desempenho dos projetos a serem implementados. Autores como Gil-Garcia
e Pardo (2005), ao classificarem os principais desafios e fatores criticos de
sucesso na implementacdo de um projeto de governo eletronico, indicam que
as principais preocupagdes estdo no limite entre a transparéncia e o sigilo dos
dados dos cidaddos, nas questdes relacionadas a integracdo e compatibilidade
tecnoldgica e nos problemas de continuidade orcamentdria e rigidez burocra-
tica, indicando que o sucesso depende fortemente do adequado tratamento
dos aspectos tecnoldgicos, organizacionais, legais e politicos.

A etapa de avaliacdo e controle engloba a definicdo dos mecanismos de
avaliacdo e controle que serdo utilizados para a gestio efetiva dos programas
de e-gov. Tais mecanismos visam avaliar os niveis especificos de desempenho
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e confiabilidade, considerando o escopo, custos e prazos definidos em cada
projeto. Como os projetos podem gerar resultados de natureza tangivel e in-
tangivel, devem ser criados indicadores de desempenho que possam tornar
quantificaveis e mensuraveis todos os seus resultados.

A etapa de operacdo e manutencdo de projetos de e-gov se refere as
manutencdes evolutivas e corretivas do programa, assim como a sua opera-
¢do cotidiana. As atividades mais convencionais envolvem a atualizacdo de
informacoes, continuidade na prestacdo de servico, ajustes e refinamentos de
processos ou sistemas, entre outras. Gil-Garcia e Pardo (2005) apontam que
questdes como restricbes orcamentdrias e descontinuidade de gestdo podem
impactar os programas de TIC do setor ptblico. Além disso, é razoavel consi-
derar que problemas relacionados a manutencao da equipe técnica, com exper-
tise no sistema, associados a eventual deficiéncia documental dos sistemas de
informacdo, podem resultar em pontos de risco para a continuidade dos pro-
gramas de e-gov. O conjunto de indicadores de desempenho necessario deve
permitir a medicdo, avaliacdo e controle do desempenho dos programas de e-
gov, possibilitando sua avaliagdo gerencial e operacional. Gupta e Jana (2003)
sugerem um modelo que envolve indicadores quantitativos (hard measures),
indicadores qualitativos (soft measures) e rankings. O critério de escolha do
tipo de medicdo deve ser coerente com o grau de detalhamento das informa-
¢Oes existentes e, em geral, sdo complementares. Como exemplo, avaliar um
projeto unicamente pela sua vertente financeira (hard measure) possivelmente
ndo refletira se a expectativa do usudrio foi atendida (soft measure).

Atores envolvidos

Os principais atores, politicos e técnicos, responsaveis pela execucdo de cada
uma das etapas descritas no modelo tedrico apresentado, sdo elementos cen-
trais no processo de construcdo e legitimacdo de projetos de e-gov. Na propo-
sicdo do modelo, a influéncia sobre a execucédo de cada etapa é dada principal-
mente pelas caracteristicas desses atores, que sdo influenciados por aspectos
externos e por suas preferéncias. As interacdes dos atores ocorrem no ambito
da arena das politicas (policy arena), variando entre consenso e conflito con-
forme o impacto da politica em questao. Frey (2000) descreve quatro tipos de
politicas: as distributivas (geragédo de beneficios sem custos), as redistributivas
(deslocamento de recursos), as regulatodrias (ordens e proibicGes) e as consti-
tutivas (estruturantes), indicando que as politicas de cardter distributivo tém
menor chance de gerar conflito, jd4 que tém carater consensual, ao contrario
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das politicas redistributivas, orientadas ao conflito. Pollit e Bouckaert (2000),
ao incorporarem a visao dos atores em seu modelo de reforma da gestdo publi-
ca apontam que as “elites”, ao serem influenciadas, respondem com um pacote
de politicas de implementacdo vidvel. Particularmente no caso das TIs, a par-
ticipacdo dos gestores apresenta-se como fator fundamental para a sua efetivi-
dade, em alguns casos é considerada a mais relevante (Aladwani, 2001).

E importante ressaltar que os atores néio sio apenas os gestores ptiblicos,
jé& que outros representantes da sociedade normalmente estdo presentes no pro-
cesso. Para Checchi e colaboradores (2003), devem ser consideradas também as
organizacoes privadas, as instituicdes académicas, os sindicatos, as instituicoes
religiosas e as organizages ndo governamentais, além do préprio governo, como
integrantes importantes na concepcdo de politicas de TIC governamentais.

O modelo proposto considera trés niveis principais de atores, sugerindo
uma interacdo colaborativa e sinérgica nas etapas de implementacdo de um
programa de e-gov:

v alta ctipula de governo — a alta ctipula do nivel estratégico do governo,
representada pelos entes responsdveis pela concepcdo das diretrizes e poli-
ticas publicas do governo, é formada por atores de alta representatividade e
alta projecéo na esfera em que atuam e com poder politico elevado. Embora
sejam em sua maioria atores da drea governamental, também é comum en-
contrar representantes de organizacoes privadas e da sociedade civil;

v alta ctipula local — a alta ctipula local é composta de dirigentes de institui-
¢bes ou de nivel executivo ligadas as areas-fim e dreas-meio da administra-
¢do publica. Sdo geralmente bastante envolvidos no processo de concepcao
e acompanhamento dos projetos de governo eletronico e representam o
nivel intermedidrio, responsdvel pelo encaminhamento das pendéncias dos
grupos técnicos implementadores;

v equipe técnica — representam a equipe que detém os conhecimentos téc-
nicos para detalhamento e implementacdo do projeto, tanto da drea de TIC
quanto da de negdcios. As empresas de processamento de dados governa-
mentais, assim como técnicos de drgédos ptiblicos e especialistas da socieda-
de civil, geralmente compoem esse grupo.

Fatores influenciadores

Nao ha divida que existem aspectos externos que influenciam os atores na con-
secucdo dos objetivos de uma determinada atividade, destacando-se entre eles
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as influéncias politicas e socioecondmicas, atuantes no processo de elaboracéo
de politicas publicas. No planejamento de TIC em paises em desenvolvimento,
Aladwani (2001) sugere a existéncia de trés fatores principais, que devem ser
considerados quando do planejamento de TIC em organizacoes privadas: fa-
tores de TI, fatores organizacionais e fatores ambientais. Além desses, fatores
como a penetragdo de TI, o envolvimento e capacidade dos gestores, a ade-
quabilidade de recursos e demais politicas governamentais também devem ser
considerados. Assim, o modelo proposto considera trés aspectos principais:

v aspectos politicos — demandas implicitas ou explicitas de atores que pos-
suem interesses (stakeholders), envolvidos direta ou indiretamente no proje-
to. Segundo Tan e Pan Shan (2005), os stakeholders nao podem ficar alheios
as iniciativas de governo eletronico e as organizacGes publicas devem ser
proativas na identificacdo e envolvimento desses. Apesar disso, os autores
sugerem que o governo ndo deve ceder a quaisquer demandas, mas adequa-
las aos seus projetos de forma colaborativa;

v aspectos institucionais — arranjos institucionais que influenciam as politi-
cas ou projetos de e-gov, tais como a estrutura hierarquica funcional (orga-
nograma), a responsabilidade e poder dos atores envolvidos, o processo de
contratacdo de servicos, o modelo de terceirizacido de TIC, o grau burocra-
tico organizacional etc. Segundo Gil-Garcia e Pardo (2005), esses aspectos
influenciam diretamente o grau de sucesso na implementacdo de projetos
de e-gov;

v aspectos técnicos — influéncias técnicas no projeto, sejam elas referentes a
TIC ou a questdes de negdcio, tais como os padrdes tecnoldgicos utilizados,
a complexidade técnica do projeto, a metodologia de desenvolvimento etc.
Esses fatores estdo fortemente relacionados com a etapa de implementacéo
e implantacdo do projeto.

Relacées entre atores

Ao analisar o papel das relacOes entre etapas, atores e fatores influenciado-
res, nota-se que os atores atuam mais intensamente nas etapas em que seu
desempenho se mostra mais significativo. Parte dessas relagdes ocorre no que
Frey (2000) chama de redes politicas (policy networks), definidas como “as
interacOes das diferentes instituicoes e grupos tanto do Executivo, do Legisla-
tivo, como da sociedade na génese e na implementacéo de politicas publicas”
(Hedo, 1978, citado por Frey, 2000:221). O quadro 2 apresenta oS pressu-
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postos relativos a intensidade da relacdo dos atores nas diferentes etapas de
construcdo de um programa de governo eletrénico.

Quadro 2
Intensidade da relacdo dos atores nas diferentes etapas
Etapas do processo

Atores Operacao e .

Elaboracao Concepcdo  Implantacdo manutencdo de  Avaliacdo e

de politicas  de projetos  de projetos projetos controle
Alta ctipula de Forte Média Fraca Fraca Forte
governo
Alta ctpula local Média Forte Média Fraca Forte
Equipe técnica Fraca Média Forte Forte Média

4. Metodologia de validacao do modelo

Com o objetivo de validar o modelo de referéncia proposto para a analise
histérica do governo eletréonico no Brasil, foram utilizadas técnicas de pes-
quisa qualitativa, baseada na andlise documental eletrénica do programa
de governo federal e em entrevistas semiestruturadas com atores-chave no
processo. Essa abordagem metodolégica esta alinhada ao objetivo do artigo,
que € apresentar uma perspectiva histérica do governo eletrénico no Brasil.
As entrevistas buscaram identificar os fatores influenciadores no programa,
a saber: estrutura de coordenacdo, legislacdo e normas, financiamento do
programa, agenda de projetos (tanto setoriais quanto transversais ao con-
junto da administracao publica) e aspectos da implementacdo do programa
(lideranca, coordenacdo e comunica¢do interburocrética e articulagdo com
a sociedade).

Os documentos pesquisados foram os relatdrios, portarias, leis, decretos
e demais documentos relacionados as iniciativas, propostas e implementacéo
do programa de governo eletronico. As entrevistas foram realizadas com téc-
nicos e politicos diretamente envolvidos no processo. Considerou-se para isso
que a andlise documental permite avaliar o nivel de institucionalizacdo do
programa (Medeiros, 2004), enquanto a avaliacdo dos projetos (propostos
e/ou implementados) pode indicar a direcdo em que o programa evoluiu. Ja
as entrevistas permitem capturar as motivacoes e peculiaridades do processo,
muitas vezes nao explicitadas pela analise documental e de projetos.
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Andlise de dados documentais

Para a andlise documental, os dados disponiveis sobre a documentacdo de
projetos, leis, decretos e noticias foram coletados diretamente nos sites dos or-
gdos e entidades da administracao publica federal. Para complementar, foram
pesquisados artigos e publicacoes académicas sobre o tema.

A histéria do governo eletronico no Brasil esta diretamente ligada ao
desenvolvimento dos servigos de informatica publica, oferecidos pelas empre-
sas estaduais e municipais de processamento de dados, iniciado nos primeiros
anos da década de 1960. Como na area privada, o uso de TIC foi encabecado
pelo setor financeiro, sendo as empresas de prestacio de servigos de informa-
tica publica criadas inicialmente para processamento de dados e informacdes
de natureza fiscal, em geral para a gestdo de receitas e controle das despesas
do governo. Agune e Carlos (2005) mostram que, a partir dessa demanda, a
informdtica na gestdo publica evoluiu ao longo do tempo para a entrega de
servicos ao cidaddo em vdrios canais de acesso. Embora essas empresas te-
nham se empenhado em acompanhar os avancos tecnoldgicos e de prestagéo
de servicos, constata-se que o modelo de negdcios adotado por elas é inefi-
ciente e pouco competitivo. Isso talvez se reflita na falta de convergéncia en-
tre os modelos de gestao das empresas de processamento de dados estaduais
(Cunha, Marques e Meirelles, 2002). Além disso, observa-se que o modelo de
gestao dessas empresas ndo segue a mesma logica empresarial observada nas
empresas privadas de prestacdo de servicos de TIC, cujo modelo de gestao esta
apoiado no controle rigoroso de custos, no conhecimento das suas margens de
lucro, na capacidade de autoinvestimento e no conhecimento das necessida-
des de seus clientes.

Apesar disso, existem muitas iniciativas de sucesso nos trés niveis de go-
verno e em todos os poderes da Reptblica Federativa, conforme demonstrado
por Chain e colaboradores (2004) e Ferrer e Santos (2004). Sdo bem conheci-
dos os casos da Receita Federal, com a simplificacdo do processo de declaracéo
de ajuste anual do IR, das compras governamentais pelo Pregdo Eletronico e
das eleicoes gerais com o auxilio das urnas eletrénicas em nivel nacional. Nos
niveis estadual e municipal, a adogdo de recursos tecnoldgicos e sistemas de
informatica publica vém permitindo muitos avancos sociais: sistemas para o
agendamento de consultas médicas em hospitais e postos de satde; sistemas
automatizados de matriculas escolares, que acabaram com as filas na porta das
escolas publicas; lojas (pracas) de atendimento integrado que, complementados
pela entrega de servicos por meio dos portais governamentais na internet, dis-
pensam a necessidade da presenca fisica do cidaddo nos 6rgaos ptblicos.
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Os primeiros estudos para a formulacdo de uma politica federal de go-
verno eletronico foram elaborados pelo Grupo de Trabalho em Tecnologia da
Informacao (GTTI), uma comissdo interministerial criada pelo decreto presi-
dencial de 3 de abril de 2000, com a finalidade de examinar e propor politicas,
diretrizes e normas relacionadas as novas formas eletronicas de interacgéo.
O Programa de Governo Eletronico resultante (Brasil, 2001) foi inicialmente
implementado sob a coordenacdo politica da Presidéncia da Republica, com
apoio técnico e gerencial da Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informa-
¢do (SLTT), do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Essa atuacdo
foi sustentada por um comité integrado pelos secretarios executivos (e cargos
equivalentes) dos ministérios e 6érgaos da Presidéncia da Republica, denomi-
nado Comité Executivo de Governo Eletronico (Cege). O trabalho do GTTI,
inicialmente, concentrou esforcos em trés linhas de acdo do Programa Socie-
dade da Informagéo: universalizagédo de servicos, governo ao alcance de todos
e infraestrutura avancada (Comité Executivo E-gov, 2002).

A proposta partiu da existéncia de um amplo conjunto de servicos na
internet e de um portal Unico de servicos e informacdes ao cidaddo, denomi-
nado Rede Governo.® A proposta procurou priorizar a incorporacdo das novas
tecnologias da informacao aos processos administrativos do governo e a pres-
tacdo de servicos ao cidadao. Inicialmente, foram implantados no portal Rede
Governo, no final de 2001, cerca de 1.350 servicos e 11 mil tipos de informa-
¢do disponiveis. No final de 2002, o niimero de servicos ja havia crescido para
cerca de 1.700, com aproximadamente 22 mil links de acesso direto a servicos
e informacoes de outros websites governamentais.

Jé por ocasido da implantacdo do programa, o governo federal reconhe-
cia que a falta de uma politica integrada e abrangente para promover a efetiva
universalizacdo do acesso as tecnologias da informac&o e aos servicos seria um
sério empecilho para o desenvolvimento do projeto (Brasil, 2002a, 2002b).
Como quase tudo na internet, a infraestrutura dos servicos informatizados do
governo federal estava fundada na operacdo de uma malha descentralizada,
o que poderia comprometer o programa de diversas formas, seja pela falta de
um padrdo comum de atendimento, seja pela falta de intercomunicacdo por
uma intranet governamental, ou ainda pela auséncia de procedimentos legais
mais especificos.

Em vista desses problemas, o governo priorizou a formulacdo de uma
politica de tecnologia da informacdo e comunicacéo orientada para a constru-

3 Esse portal pode ser acessado em: <www.governoeletronico.redegoverno.gov.br/>.
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¢do gradativa de uma arquitetura de relacionamentos envolvendo o governo,
os cidaddos, parceiros de negdcios e fornecedores, contemplando a atuacgéo
do governo em trés frentes fundamentais: interacdo com o cidadao; melhoria
e modernizacdo da gestdo interna; e integracdo dos processos e servicos do
governo com a cadeia produtiva de parceiros e fornecedores, articulando-as
sob conducdo do Comité Executivo de Governo Eletrénico (Brasil, 2001).

A partir de 2003, o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao,
por meio da Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacao (SLTI), exerce
as atribuicoes de secretaria executiva do Programa de Governo Eletronico,
garantindo o apoio técnico-administrativo necessdrio ao funcionamento do
Comité Executivo de Governo Eletronico. Em 29 de novembro de 2003, a Pre-
sidéncia da Republica publicou um decreto que instituiu oito comités técnicos
no Comité Executivo do Governo Eletronico: inclusdo digital; gestdo de sitios
e servigos online; implementacdo do software livre; integracdo de sistemas;
infraestrutura de redes; gestdo do conhecimento e informacao estratégica; go-
verno para governo; e sistemas legados e licencas de software.

Segundo Pinto e Fernandes (2005), apesar do sucesso na instituciona-
lizacdo do Programa de Governo Eletronico, ele vem perdendo a prioridade
governamental deste a transicdo de governo ocorrida em 2003. Segundo os
autores isso se deve a quatro fatores principais:

v mudanca da lideranca politica — o papel exercido pelo chefe da Casa Civil,
Pedro Parente, ndo foi desempenhado com a mesma desenvoltura pelos
novos representantes no governo Lula;

v falta de coordenacdo intraburocratica — inexistem instancias de coordena-
cdo do Programa de Governo Eletronico dentro de cada ministério, o que
dificulta a execucdo de acOes integradas;

v dificuldade de articulacdo com a sociedade — as restri¢des legais do setor
publico ainda geram pouco estimulo ao estabelecimento de parcerias com a
iniciativa privada, aprofundando a incerteza sobre o modelo de relaciona-
mento entre empresas prestadoras de servico de TIC e o governo;

v falta de recursos — projetos de governo eletrénico possuem poucos recur-
sos e sdo rotineiramente sujeitos a contingenciamento. Iniciativas de su-
cesso tendem a ser setoriais, normalmente desintegradas de uma solucao
estratégica de governo.

Complementarmente, o Tribunal de Contas da Unido apresentou exten-
so relatorio sobre o Programa de Governo Eletrénico no periodo de gestao do
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governo Lula, com objetivo de “avaliar de que maneiras as acdes do programa
tém contribuido para a oferta dos servigos publicos eletronicos diretamente ao
cidadao” (TCU, 2006:239). O relatério coletou dados de 4.944 usudrios entre
outubro e novembro de 2005 e concentrou sua andlise em duas das 13 acoes
do Plano Gerencial para Governo Eletronico do Ministério do Planejamento:
aprimoramento e normatizacdo do portal de governo eletronico e sites coliga-
dos; e sistema de atendimento ao cidadao por meio eletronico.

O relatério do TCU reafirma a dificuldade de coordenacdo do programa
e a falta de monitoramento das iniciativas de governo eletrénico da adminis-
tracdo publica federal. Entre as principais recomendagdes estdo:

v criacdo de um portal tinico de governo eletronico, cujas alteragdes de con-
teudo, relativas aos servicos, estejam sob a responsabilidade de uma tnica
entidade governamental, 6rgdo ou setor;

v revisdo do modelo institucional do Programa de Governo Eletronico;

v participacdo efetiva do Cege na gestdo do programa, através da criacdo de
cronograma e indicadores de desempenho, além da elaboracdo e dissemi-
nacdo de documentos com dados atualizados do programa.

5. Analise das entrevistas com atores-chave

Para este artigo foram entrevistados atores-chave que participaram do proces-
so de construcdo do Programa de Governo Eletronico na gestdo do presidente
Fernando Henrique Cardoso (1999-02) e na gestdo do presidente Luiz Indcio
Lula da Silva (2003-06).4

A coleta de dados em entrevista mostrou-se rica em informacoes estraté-
gicas, complementando a anédlise documental e trazendo elementos importan-
tes para a validacdo do modelo de referéncia proposto, principalmente quanto
as fases, atores e fatores influenciadores do processo. Além disso, as entrevistas
trouxeram fatos ndo documentados e conceitos relevantes para a pesquisa. As
entrevistas foram realizadas durante o segundo semestre de 2005 e primeiro
semestre de 2006. O perfil de cada entrevistado é mostrado no quadro 3.

4 Originalmente estavam previstas quatro entrevistas: duas com gestores do periodo FHC e duas
com gestores do periodo Lula. Um dos convidados a participar das entrevistas, Rogério Santana,
secretario de Logistica e Tecnologia da Informacgio do Ministério do Planejamento do governo
Lula acabou néo participando por problemas de agenda.
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Quadro 3
Perfil dos entrevistados
Data da
Nome Cargo Gestdo  entrevista
Pedro Parente  Secretario da Casa Civil FHC Nov. 2005
Solon Pinto Secretério do Comité Executivo de Governo Eletrénico FHC Set. 2005
Patricia Pessi  Diretora do Departamento de Governo Eletronico Lula Maio 2006

Como resultado das entrevistas, foi apontada a existéncia de oito fatores
influenciadores no processo de construciao do Programa de Governo Eletroni-
co no Brasil, que ndo foram identificados na analise documental. Esses fatores
permitem construir um panorama histérico do governo eletrénico no Brasil
mais coerente.

O “bug do milénio” foi um mecanismo estruturador
do programa de e-gov no Brasil

Apesar da Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacdo (SLTI) ja estar
envolvida no planejamento de acles relacionadas a TI, os entrevistados res-
saltaram a importédncia do “bug do milénio” para a estruturacao das acoes do
Programa de Governo Eletronico brasileiro. Por se tratar de uma iniciativa de
ambito nacional, as acdes para enfrentamento do bug foram consideradas um
projeto estratégico do governo, geridas diretamente pela Casa Civil e coor-
denadas operacionalmente pela SLTI. O principal papel da SLTI foi o mapea-
mento dos impactos e a articulacdo dos diversos atores de TI para operar os
ajustes necessdrios nos sistemas de informac&o. Seu relacionamento néo foi
restrito aos érgaos do governo federal, ocorrendo também junto aos estados,
aos municipios, a iniciativa privada e a comunidade internacional.

O ceticismo que existia quanto a capacidade de coordenacdo da SLTI
de grandes projetos foi minimizado pelo sucesso obtido nas ag¢des relativas ao
“bug do milénio”. Essa legitimacdo da SLTI, como articuladora competente, foi
de grande importancia para os trabalhos que viriam a ser realizados pelo Co-
mité Executivo de Governo Eletronico (Cege) junto aos diversos ministérios.
Nas palavras do secretario executivo da SLTI, Solon Pinto (2005):

Entdo isso (o sucesso do projeto do bug) mostrou o seguinte: a area de TI do
governo (...) deu um bom exemplo de que ela pode coordenar a¢des. Que ndo
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precisa ser uma coisa de cada um cuida da sua parte! Ela mostrou que pode
fazer acbes de coordenacdo, que eram sempre acoes questionadas por esse mo-
delo, SLTI.

Além disso, o fato também trouxe ao ambito politico a importancia da
TI, ja que em 1999 sistemas criticos, como a malha de arrecadacao federal, es-
tavam baseados em sistemas de informacao. A TI deixava de ser operacional e o
bug demonstrou que o assunto carecia de maior supervisdo. Como resultado do
projeto do bug, parte do parque tecnolégico foi atualizado, o que colaborou com
algumas acoes estruturantes a serem executadas posteriormente pelo Cege.

O apoio marcante de Pedro Parente

Pedro Parente era o ministro do entdo Ministério do Orcamento e Gestdo
(MOG)?® durante a iniciativa do “bug do milénio” pela SLTI. Em 1999, ele as-
sumiu o cargo de ministro da Casa Civil e foi responsdvel pela manutencao
da SLTI como coordenadora de acdes, estruturando-a formalmente através do
Cege em outubro de 2000.

Ai, ele (Pedro Parente) e o Marcos (Tavares, ministro do MOG na época) con-
versaram e disseram o seguinte: “vamos aproveitar essa mobilizacdo, que foi
um sucesso do ano 2000 e vamos criar uma forma de coordenagdo, vamos criar
um programa coordenado de informatizacdo do governo” (...) Ai, surgiu aquele
decreto de outubro de 2000.

(Solon Pinto, 2005)

Apés a constituicdo do Comité Executivo de Governo Eletronico (Cege),
a vontade politica do governo, expressa pela presenca de Pedro Parente nas
reunides do comité, é considerada um dos fatores mais decisivos para que os
obstaculos de prioridade e recursos fossem superados. Nas palavras do préprio
Pedro Parente (2005):

Eles — SLTI — ndo tinham a forca politica necessdria para intervir no mo-
mento adequado caso os ministérios ndo estivessem tomando as providéncias

5 O MOG foi depois transformado no Ministério de Orcamento, Planejamento e Gestdo
(MPOG).
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necessarias (...) Entdo montamos um comité de governo eletronico que era
liderado pelo ministro da Casa Civil, por mim, e que tinha secretarios execu-
tivos. A gente fazia reunides mensais desse grupo e o Solon era o secretario
executivo desse comité. A gente acompanhava através desse comité as inicia-
tivas, acompanhava o inventdrio, era importante fazer o inventdrio dos servi-
¢os que eram proporcionados pelas entidades do setor ptblico, e ai olhava o
que era possivel fazer via governo eletrénico, o que néo era possivel. Assim é
que funcionou.

Apesar do apoio do ministro, a atencdo do MPOG estava mais direciona-
da para as questdes orcamentdrias do que para as iniciativas do e-gov. Assim,
a SLTT ganhou maior autonomia e ndo houve resisténcia a participacdo direta
da Casa Civil no processo. Os entrevistados consideram que houve baixa resis-
téncia ndo somente do aparato estatal, mas da prépria sociedade. Apesar de a
sociedade apoiar as iniciativas, o apoio néo foi forte. Segundo Pedro Parente
(2005), o motivo disso era que a sociedade nédo conseguia vincular as acoes do
programa e-gov aos resultados que ja vinham ocorrendo.

A sociedade gostava (do programa de e-gov). Mas € aquela coisa: como eles ndo
conseguiam dimensionar qual seria o ganho porque ndo conheciam (...) entéo a
sociedade ndo conseguia atribuir ao novo processo de coordenacdo a importan-
cia e os resultados pretendidos, porque os resultados ja vinham acontecendo.

Os efeitos da crise energética e suas consequéncias
no programa de e-gov

A crise energética brasileira, popularmente conhecida como “apagéo”, oca-
sionou uma mudanca de prioridade da Casa Civil com relagdo ao programa
de e-gov. Pedro Parente, que vinha supervisionando de forma bastante pré-
xima os trabalhos do Cege, acabou por assumir em maio de 2001 a Camara
de Gestao da Crise. A perda de prioridade dentro do governo, refletida pela
auséncia da Casa Civil nas reunides do Cege, resultou em uma diminuicao
do ritmo das acoes.

Com o apagdo, eu fui obrigado a assumir a coordenacéo da Camara de Gestdo
da Crise de Energia e aquilo me tomou muito tempo. Obvio que aquilo era um
elemento de forca maior, eu tinha que tocar aquilo, o presidente me encarregou
daquilo. E eu, a partir dali, ndo tive condicdo de dar ao processo a supervisao
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que vinha dando. De fato aconteceu, embora no meu modo de ver, ndo tenha
havido retrocesso, sé ndo prosseguiu com a mesma velocidade.
(Pedro Parente, 2005)

As influéncias do processo eleitoral

Com o governo FHC surpreendido com a crise energética e o fortalecimento
do entdo candidato Lula, a prioridade governamental vinculou-se a entrega
de um governo com estabilidade macroeconémica. Com isso, a possibilidade
de perda de continuidade devido ao processo eleitoral, em que o candidato do
governo tinha chances cada vez mais reduzidas, provocou uma desmotivacdo
das equipes para trabalhos de longo prazo: “comeca com o apagdo em maio
de 2001 e liga isso com o processo de eleicdao, em que o candidato do governo
vai perdendo visibilidade porque se vé que ele ndo ganha a eleicdo, tudo isso
tirou completamente a condicdo de fazer coisas mais estruturantes” (Pedro
Parente, 2005).

Os efeitos da transicdo do governo FHC para o governo Lula

Durante o ano de 2003 houve uma grande descontinuidade dos trabalhos
relacionados ao Cege. Somente a partir de julho de 2004, com a publicagio
do decreto de criacdo do Departamento de Governo Eletronico na SLTI, os
trabalhos foram retomados com maior efetividade.

Em 2003 teve uma descontinuidade bem significativa, por qué? Porque eu creio
que durante uns 10 meses, nos primeiros quatro meses continuou o antigo di-
retor de programa (...) E depois de um tempo... a gente ficou uns trés meses
no maximo e eu cheguei em novembro no final de 2003, entdo foi um ano que
assim... do ponto de vista... teve realmente uma queda, uma descontinuidade
nas acoes que aconteciam relacionadas a esse tema de servicos por meios ele-
tronicos.

(Patricia Pessi, 2006)

Apesar de um programa de transicdo ter mantido alguns funciondrios-

chave para preservar o conhecimento e a dindmica do processo, aparentemente
esse periodo néo foi suficiente para nio haver perda de ritmo dos trabalhos.
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Quando cheguei na secretaria (novembro de 2003) para essa area, também
tinha uma descontinuidade de pessoas né... e como era uma dire¢do de progra-
mas, a maioria dos funcionarios ou eram de terceiros ou eram funcionarios que
nédo permaneceram, entdo nio havia mais ninguém da gestdo anterior.
(Patricia Pessi, 2006)

Pesquisa como orientadora de acées do governo Lula

Como suporte as agoOes estratégicas de governo eletronico foi realizada em
2004, em parceria com a iniciativa privada, uma pesquisa sobre o uso de go-
verno eletrénico envolvendo mais de 600 pessoas, 150 empresas e 57 ins-
tituicdes publicas em 10 capitais. Essa pesquisa, aprimorada com base em
uma pesquisa realizada pelo governo anterior, mostrou a falta de alinhamento
entre oferta e demanda de servigos eletronicos. As acOes estratégicas tomadas
com base na pesquisa orientaram o desenvolvimento de novos servicos, que
foram incorporados a uma visdo baseada em eventos da vida.

Avaliacdo da qualidade dos servicos eletrénicos

Em dezembro de 2004 foi iniciado um estudo sobre a avaliacdo dos servicos
disponibilizados de governo eletronico. O estudo abrangeu a identificacéo de
indicadores e métricas de governo eletrénico. Atualmente encontra-se em im-
plantacdo um piloto dessa metodologia em sete servicos federais, sete estadu-
ais e sete municipais.

A dificuldade de articulacdo e priorizacdo

A capacidade de superar obstaculos e priorizar atividades € identificada como
um problema tanto no final da gestdo FHC quanto na gestdo Lula. Um dos
motivos destacados € a falta de poder de articulacdo da SLTI junto aos demais
ministérios.

Acho que o principal desafio daqui pra frente é de alguma maneira institucio-
nalizar uma instancia, um férum (...) que tem poder administrativo e politico
pra fazer a gestdo desse processo de implantacdo de servigos por meios eletr6-
nicos... que ndo é um departamento dentro de uma secretaria vinculada a um
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ministério... realmente o que nds podemos fazer é propor essa estrutura... mas
sermos essa estrutura pela forma como se estrutura o poder, a gestdo, e tudo
mais, um governo enorme como € o governo federal... ¢ muito dificil.

(Patricia Pessi, 2006)

Essa falta de legitimidade dentro do préprio governo, que ndo reco-
nhece a SLTI como um érgdo centralizador das a¢des de governo eletronico,
resulta na baixa coordenagdo das a¢cdes ministeriais. Os instrumentos criados
para interagir com os ministérios estdo mais relacionados a motivacoes pesso-
ais do que a acoes institucionais. Segundo Patricia Pessi (2006) “o tultimo mo-
vimento que nos fizemos em relacdo aos ministérios... so movimentos assim
de sensibilizacdo na verdade, né... olha estd aqui a pesquisa... mostra que as
prioridades sdo tais, tais, tais... entdo acreditamos que se vocés construirem a
agenda de vocés... tém a possibilidade de ser mais felizes”.

Uma consolidacdo dos principais marcos observados na andlise dos do-
cumentos e entrevistas é apresentada na figura 2.

Figura 2
Perspectiva da historia do governo eletronico no Brasil
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6. Consideracoes finais

Assim como as iniciativas na area de governo, os estudos sobre governo ele-
tronico véem se desenvolvendo com grande velocidade. A compreensdo das
principais varidveis que determinam o sucesso ou fracasso das iniciativas é
importante para estruturar o grande volume de informacdo existente e possi-
bilitar a andlise e estudo da histéria do governo eletronico no Brasil.

Neste artigo foi apresentada uma nova abordagem para o estudo desse
tema, principalmente no contexto de evolucio de programas de governo. Fo-
ram apresentados os principais marcos tedricos do Programa de Governo Ele-
trénico brasileiro, assim como um modelo de referéncia para auxiliar a analise
das informacodes coletadas. A abordagem proposta contempla uma visdo sobre
os processos (etapas), sobre os agentes atuantes (atores) e sobre aspectos in-
fluenciadores, e também o inter-relacionamento entre eles.

Foi possivel identificar, por meio de um levantamento, que o Programa
de Governo Eletronico brasileiro tornou-se vidvel por influéncia de uma ini-
ciativa anterior, até entdo nédo claramente mencionada na literatura, o “bug
do milénio”. Toda a mobilizacdo feita para saneamento do “bug” acabou por
promover as estruturas necessdrias para que a SLTI assumisse o papel de coor-
denadora junto aos demais atores.

A contribuicdo deste artigo esta na apresentacdo de uma proposta para
o estudo da histéria do governo eletronico no Brasil, estruturada em um qua-
dro de referéncia. O modelo apresentado néo tem a pretensdo de exprimir a
realidade em toda a sua complexidade, mas capturar os aspectos principais
que devem ser analisados e compreendidos quando da evolucdo de um pro-
grama de e-gov. Como afirmado por Frey (2000:229):

O modelo de policy-cycle € um tipo puro idealizador do processo politico, na
pratica dificilmente este se da de acordo com o modelo. Porém, o fato de os pro-
cessos politicos reais ndo corresponderem ao modelo tedrico ndo indica neces-
sariamente que o modelo seja inadequado para a explicacdo destes processos,
mas sublinha o seu carater enquanto instrumento de analise.
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