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RESUMO

O governo digital configura-se como a aplicagdo estratégica da TIC a fim de
oportunizar um modelo de gestdo publica que, para além da simples automacao de atividades
e oferta de servigos publicos na Internet, fundamenta-se na melhoria dos processos internos e
dos niveis de eficiéncia, no aprimoramento de mecanismos de governanga, na elaboracao e
monitoramento de politicas publicas, na integragdo entre governos ¢ na democracia digital.
Ancorada nesse arcabougo, esta pesquisa se estabeleceu com o intuito de estudar como o
governo digital evoluiu no estado de Pernambuco a partir de sua fundamentagdo legal e dos
fatores que interferiram em seu desenvolvimento, tendo em vista que programas e projetos de
governo digital apresentam uma série de problemas de ordem técnica, politica e institucional,
principalmente devido a sua complexidade, tamanho e quantidade de atores envolvidos ¢ as
interagdes decorrentes desse relacionamento. Assim, apoiando-se em uma abordagem
empirica e em um quadro conceitual com elementos provenientes da administragdo, da gestao
publica e da tecnologia da informagdo, a presente dissertacdo utilizou-se do método
qualitativo e do estudo de caso, amparando-se em pesquisa documental e em entrevistas a
partir das quais se pdde extrair a percep¢ao de respondentes chave. Aos dados coletados
aplicou-se um modelo de andlise estruturado em continuidades, inovagdes e retrocessos,
possibilitando o confronto com o arcabougo legal que rege a utilizagdo da TIC e as agdes de
governo digital no Estado. O trabalho permitiu delinear o historico do governo digital em
Pernambuco e os principais fendmenos que se manifestaram ao longo do tempo,
transparecendo que, embora aderente a um modelo para a condugdo da agenda de TIC amplo
e planejado a partir da discussdo de atores provenientes do mercado, do setor publico e da
academia, a operacionalizacdo do governo digital ¢ deficiente e desequilibrada entre os
diferentes orgaos da gestdo publica, confirmando que o desenho institucional das politicas de
TIC ¢ fundamental para que haja efetiva prestagdo de servigos e governanga digital,
constituindo um desafio que precisa ser enfrentado pelo governo estadual. Desta feita, foram
observadas poucas continuidades, algumas inovacdes e bastantes retrocessos ao longo da

evolucdo do governo digital em Pernambuco.

Palavras-chave: Governo digital. Tecnologia da informagdo e comunicag¢do. Gestdo publica.

Politicas publicas. Continuidades. Inovagdes. Retrocessos.



ABSTRACT

The digital government figures as ICT strategic application in order to facilitate a
public management model which goes beyond simple activities automation or Internet-based
public services towards better internal processes, efficiency levels, improve governance
mechanisms, designing and monitoring public policies, integrate government and digital
democracy. Anchored in this marked out framework, the research was carried out to study
how digital government evolved in Pernambuco’s state from its legal foundation and the
factors that have interfered in its development, considering that digital government programs
and projects present a lot of technical, political and institutional problems, mainly due to its
complexity, size, actors as well as interactions resulting from this relationship. Thus, based on
an empirical approach and a conceptual framework containing administration, public
management, information technology fields elements, this dissertation used qualitative
method in addition to case study, drawing on documentary research and interviews with major
respondents. On the collected data was applied an analysis model structured in continuities,
innovations and setbacks, making possible confrontation with the ICT legal framework and
the actions of digital government in the State. The study brought out a digital government
history in Pernambuco outline and the main phenomena have been manifested throughout this
process. Even though adhering to a broad and planned model for conducting ICT agenda
resulting from market, public sector and academia discussion, digital government
operationalization is deficient, unbalanced among the different public management organs,
confirming that the ICT policies institutional design is fundamental for effective service
delivery and digital governance, being a challenge that must be faced by the state government.
This time, few continuities, some innovations and a number of setbacks were observed along

the evolution of digital government in Pernambuco.

Keywords: Digital government. Information and communication technology. Public

management. Public policies. Continuities. Innovations. Setbacks.
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1 INTRODUCAO

A necessidade de lidar com o crescimento da produc¢dao de informag¢ao no mundo
contemporaneo desponta como um dos principais apelos para o surgimento das chamadas
novas tecnologias da informagio e comunicagdio (MARQUES NETO, 2002; ANDALECIO,
2013), que ampliam a capacidade de processamento e armazenamento dessa massa
informacional para além dos limites humanos e passam a constituir o cerne das relagdes
sociais, culturais, politicas e econdmicas (CASTELLS, 2002).

Esse avanco da tecnologia da informagdo e comunicacdo (TIC), iniciado desde a
década de 1990 (LAIA et al., 2011), ajudou a criar um contexto favoravel a uma maior
utilizagdo de seu potencial por toda a sociedade, disseminando a utilizacdo de hardware,
software, infraestruturas de rede e operadores de telecomunicacdes direcionados ao
processamento de informagdes (PERES; HILBERT, 2009), por meio de artefatos como
computadores pessoais, dispositivos moveis, e-mail, servigos de troca de informagdes online
etc. (SANTOS, 2014).

Em paralelo a esse movimento, o processo de adogao e uso da TIC na administragdao
publica constitui uma alternativa para melhorar a oferta de servigos e a eficiéncia dos
processos operacionais ¢ administrativos dos governos (DINIZ et al., 2009; SANTOS;
REINHARD, 2011), em resposta a constante exigéncia por parte dos cidaddos da chamada
sociedade da informacao ou sociedade em rede (DRUCKER, 1995; CASTELLS, 2002).

Porém, o carater ubiquo que vem sendo assumido pela TIC, gracas aos seus beneficios
em quase todas as praticas sociais, vem estabelecendo uma identidade na sociedade atual, de
forma que as conexdes digitais cada vez mais sofisticadas atingem diretamente ndo sé as
organizagdes, mas também os proprios governos, propiciando mudangas na maneira como as
atividades sdo desempenhadas e na forma como se relacionam os diversos atores sociais
(CLEGG; KORNBERGER; PITSIS, 2011; FERNANDES, 2015).

Atualmente, ¢ possivel observar em diferentes esferas e niveis de governo uma série
de ferramentas, aplicativos e tecnologias emergentes sendo aplicadas as necessidades dos
cidaddos, usuarios dos servigos, servidores publicos e lideres politicos. Crescem ainda apelos
por aplicativos modveis, dados abertos, redes sociais, redes técnicas e organizacionais, Internet
das coisas, sensores, analise de dados e outras tecnologias que estdo se inserindo no ambiente

de trabalho do governo (GIL-GARCIA; DAWES; PARDO, 2017).
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A aplicagdo da TIC na gestao publica tem contribuido para o desempenho de fungdes
de maneira mais eficiente, por meio do intercambio de experiéncias bem-sucedidas e do
trabalho apoiado na perspectiva de redes (MORA, 2005), possibilitando o surgimento de
relacdes intra e intergovernamentais e entre o governo e a sociedade. Nesse contexto, verifica-
se também a necessidade de politicas governamentais que estabelecam diretrizes e
regulamentem o uso da TIC.

Assim, nesse escopo, o conjunto de dispositivos legais implementados, a defini¢do de
politicas de tecnologia e de inovagdo, o estabelecimento de padrdes de operacionalizagdo e a
adequagdo de infraestrutura propicia ao uso das TIC, atrelados as praticas e rotinas de
tecnologia diluidas entre as esferas de governo, configuram a sociedade da informagao
construida pelo ente governamental e conformada aos seus limites de atuagdo (AVGEROU,
2008; CUNHA; MIRANDA, 2013; SANTOS, 2014). Este esbo¢o ¢ bem representado na
figura 1.

Figura 1 — Aplicacdo da tecnologia da informacdo e comunicag@o no ente governamental.
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Fonte: Baseado em Mora (2005).

Consolidando esse espectro, conforme ilustrado na figura 2, o governo detém
importante papel na construg¢do e articulacdo da rede social de um pais, de modo que seus
movimentos em relacdo ao uso de tecnologias e sistemas de informacdo (SI) sdo capazes de
repercutir na sociedade, engajando os cidaddos nesse movimento e dando origem a novas

formas de interagdo com o governo ¢ com a gestdo publica (AVGEROU, 2008).
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Figura 2 — Configuragdo da sociedade da informacao a partir do governo.

CIDADAOS \

@ @ ® ®
aum g aam o = A
e =am©® a @ @
— N an O =
A—
ESTABELECIMENTO DE .
PADROES ol IMPLEMENTACAD
OPERACIOMAIS e - T o e DE INFRAESTRUTURA
MOVIMENTOS | GOVERNO ;
POLITICOS E LN A POLITICAS
ECONOMICOS _— i -~ TECNDLDGIC:\S
SLOBAIS ', \‘\ E DE INOVACAD
¢ ~
F .

TECNOLOGIAS E PRATICAS
SISTEMAS DE COTIDIANAS DE
INFORMAGAC TECNOLOGIA
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Nesse sentido, existe certa tendéncia do setor publico brasileiro a se inserir nesse
contexto e aproximar-se da sociedade por meio da Internet, seja promovendo servigos, seja
disponibilizando informag¢des, de modo que a relagdo entre o estado e o cidaddo seja pautada
pela transparéncia de conhecimento e pela democracia, incentivando a melhoria da gestdo e
valorizando aspectos como a eficiéncia nos processos administrativos dos governos (SILVA,
PAIVA JR.; SOUSA JR, 2016).

Dentro desse contexto, a complexa tarefa do setor publico ¢ valer-se da TIC para
agregar efetividade a prestagdo de servigos, indo ao encontro das necessidades manifestas da
sociedade em ser ouvida, ser melhor atendida e participar ativamente na construcao de
politicas publicas, o que demanda a emergéncia continua de novas tecnologias de gestdo
pautadas por modelos flexiveis e capazes de adaptar-se continuamente as condi¢des mutantes
e dinamicas do ambiente (BARBOSA, 2008; DINIZ et al., 2009).

A esse movimento de adogdo e utilizagdo de TIC, sobretudo de sistemas de
informacdo e aplicagdes baseadas na Internet, por parte de governos, no intuito de munir a
sociedade com informagdes e servigos de qualidade, bem como oferecer aos cidadaos novas
oportunidades para o exercicio da democracia, atribui-se 0 nome de governo eletrénico ou e-
gov (FANG, 2002; MEDEIROS; GUIMARAES, 2006; HILGERS; PILLER, 2011; LAIA et
al., 2011; JOSEPH; AVIDC, 2016).

A ideia por trds do governo eletronico ¢ estabelecer vinculos entre as diversas
instituicdes governamentais existentes ¢ a sociedade, permitindo a prestagdo e 0 acesso a

servigos automaticos e de forma automatizada, estabelecendo um modus operandi no interior
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do setor publico que passa a funcionar com base em redes de informagao e comunicagdo para
reduzir custos, melhorar o desempenho, a velocidade de entrega e a eficacia de
implementagdo de solugdes adequadas as demandas sociais (ALMARABEH; ABIALI, 2010).
Embora alguns autores considerem sindnimos os termos governo digital, governo
eletronico e governanca eletronica, como em Grdénlund e Horan (2004), a expansao do escopo
do e-gov em dire¢do ao governo digital se estabelece no centro de uma mudanga de paradigma,

ilustrada na figura 3, tal qual observada por Kim et al. (2016).

Figura 3 — Mudanga de paradigma: do governo eletronico ao governo digital.
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Fonte: Adaptado de Kim et al. (2016).

Essa mudanca de paradigma transparece mudangas histéricas nos governos € na
administracdo publica que partem da reengenharia, como impulso para readequacdo de
processos, estruturas, sistemas de informacao e valores organizacionais, adotada por governos
que assumem a burocracia como estrutura organizacional mais adequada — tdo somente no
sentido de direcionar atividades coletivas na condicdo de um aparelho impessoal
hierarquicamente organizado, agindo segundo critérios impessoais ¢ métodos racionais —
dentro de uma sociedade marcadamente industrial.

Ja na sociedade pos-industrial, ou sociedade da informagdo, o poder da economia nao
reside mais na agricultura, na industria ou nos servigos, vez que a maior fonte de riqueza ¢ a
informacdo (DRUCKER, 1966). A Internet e a mobilidade constituem as principais
ferramentas dessa sociedade e o governo eletronico ¢ um produto de um movimento de

reinvencao tal qual a Nova Gestao Publica (KIM et al., 2016).
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Finalmente, chega-se a sociedade digital, hiperconectada, na qual o consumo e a
geracdo de informagdes passam a conformar modos de pensar e estar no mundo (DI FELICE;
LEMOS, 2014). O governo digital apresenta-se, pois, como uma nova forma de governar ¢ a
digitalizagdo surge como o principal estimulo a essa dindmica.

Assim, observa-se que o governo digital ¢ capaz de ampliar o inegavel potencial da
TIC em contribuir para as fungdes de governo e gestdo publica, para além da construgdo de
portais de informagdo e da disponibilizagdo de transagdes online (WALLER,;
WEERAKKODY, 2016), mirando um modelo de desenvolvimento sustentavel baseado em
mudanga social, incremento tecnoldgico e evolugdo econdmica (KIM et al., 2016).

Uma das estratégias dentro dessa proposta ¢ a busca pelo envolvimento governamental
em inovagdes por meio da adogdo continua e em constante aprimoramento de modernas
tecnologias digitais e a institucionalizacdo dessa pratica pelo governo, conduz, para além da
inovagao no governo digital, a inovagdo no modelo de gestio como um todo (JANOWSKI,
2015).

Logo, a medida que o governo eletronico evolui em diregdo ao governo digital,
surgem oportunidades para os governos impulsionarem a inovac¢do nos servigos publicos,
considerando que esta requer a reorganiza¢do de toda a estrutura que sustenta o conjunto de
servigos oferecidos, disponibilizando aos cidadaos novas formas de acesso ao setor publico,
resultando em novos padrdes de funcionamento e organizacdo de institui¢des, transparéncia e
promocao da democracia (JOSEPH; AVIDC, 2016).

E justamente no contexto da utilizagdo da tecnologia da informagio e comunicagdo em
suporte ao governo que esta pesquisa se estabelece, com o intuito de estudar como o governo
digital ¢ percebido por gestores publicos que compdem a gestdo do governo estadual em
Pernambuco, em contraponto ao arcabouco legal que rege a utilizagdo da TIC e as agdes de
governo digital no Estado.

Implica em saber o que se evidencia formal e informalmente como governo digital
dentro das principais instituicdes coordenadoras das politicas de tecnologia do Estado, a
Secretaria de Administragdo (SAD) e a Agéncia de Tecnologia da Informagao de Pernambuco
(ATI), em confronto com os instrumentos normativos conexos que o disciplinam, resgatando
ainda a evolugdo histdrica do nascedouro a atualidade do governo digital em Pernambuco.

A investigacdo buscou denotar, a partir de uma perspectiva gerencialista, que
pressupde melhoria dos processos governamentais ¢ do trabalho interno do setor publico com
a utilizagdo da TIC, aspectos da implementagdo e fatores influenciadores da agenda do

governo digital e das agdes dele decorrentes, permitindo analisar o nivel de conformidade
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entre as disposicdes normativas e o processo de cristalizagdo de procedimentos e
comportamentos, bem como indicar a dire¢do em que o Programa evoluiu.

A fim de relatar este percurso, a estrutura desta pesquisa consiste em cinco partes, a
comecar por esta introducdo. A mesma ¢ seguida da contextualizagdo do estudo que
compreende a definicdo do ambiente, do cendrio, do problema de pesquisa, dos objetivos e da
justificativa para sua condugdo. Em adi¢do, no capitulo 3, surge a revisao da literatura, na qual
se relata o proceder de busca as referéncias, a fim de fundamentar a rede conceitual utilizada.
A quarta parte apresenta os procedimentos metodologicos que foram utilizados na execugao
da pesquisa e ¢ secundada pela apresentagao e discussao dos resultados no capitulo 5. Por fim,
a sexta parte dedica-se a concluir a pesquisa ¢ esta dividida em sintese dos resultados,

confronto com os objetivos, limitagdes do estudo e direcionamento para estudos futuros.
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2 CONTEXTO

Em um momento profundamente marcado pelo descrédito quanto a agdo de entes
governamentais, no qual determinadas praticas em desconformidade com as normas legais do
setor publico tendem a ser vistas como intrinsecas a propria natureza do Estado, convém
chamar atencao para possibilidades de acao estatal que vise responder as atuais necessidades
da sociedade, entre as quais interagir e participar ativamente da constru¢do de uma
coletividade, em um movimento de busca por superacdo de condutas clientelistas que
privilegiam determinados grupos sociais, bem como da inércia burocratica.

A adogdo continua da tecnologia da informacdo e comunicagdo representa uma dessas
possibilidades de acdo governamental, ancorando as praticas conhecidas como governo digital,
bem como a rede que se forma devido a interagdo entre os cidaddos e a instituicao
governamental sob estas iniciativas. Vé-se que essa dindmica exige uma reorganizagdo dos
bastidores do governo e a compreensdo dos efeitos do uso da TIC, como ativo para viabilizar
resultados de alto desempenho guiados por eficiéncia, governancga e praticas de mercado.

Isto posto, a seguir serd apresentado o contexto que delimita o escopo e alcance dessa

pesquisa, por meio da caracterizagao de seus ambiente, cenario e problematica de estudo.

2.1 Ambiente

A partir do uso da TIC, em particular de aplicagdes baseadas na web, para prover
acesso as informacdes e aos servigos de maneira mais facil, rapida e eficiente, o governo
digital termina por incorporar atribui¢des para aperfeicoar seu back-office, que compreende
todo o conjunto de sistemas que funciona para apoiar os processos e atividades
desempenhadas pelos governos, na tentativa de incrementar o compartilhamento de
informagdes entre as varias unidades, departamentos e organiza¢des que compdem o ente
governamental (LEE, 2010; HUANG; BENYOUCEF, 2014).

Esta reorganizagdo da estrutura interna do governo, em termos de revisdo e integragao
de processos e incremento da eficiéncia e da eficicia da gestdo publica, € necessaria para que
se atinjam os objetivos relacionados a melhoria na prestacdo de servigos ao cidadao e leva ao
desenvolvimento de novos modelos de gestdo e governanca (FERNANDES, 2006; LAIA,
2009).

Pode-se dizer, assim, que o governo digital ¢ a evolu¢do do uso estratégico da TIC

como elemento capaz de oportunizar um modelo de gestdo publica que, para além da simples
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automacao de atividades e oferta de servigos publicos na Internet, fundamenta-se na melhoria
dos processos internos e dos niveis de eficiéncia, no aprimoramento de mecanismos de
governanga, na elaboracdo e monitoramento de politicas publicas, na integracdo entre
governos € na democracia eletronica (DINIZ et al., 2009).

Este novo paradigma, estabelecido pela ado¢dao da TIC como impulsionadora de novos
modelos de gestao e negodcios, termina por conduzir as organizagdes publicas a um processo
de transformagdo para além da burocracia existente, conforme representa a figura 4, bem
como ao estabelecimento de estruturas de gestdo mais dindmicas e flexiveis, apoiadas na
integracao horizontal, que permite ganhos de escala e maior enfoque sobre as necessidades
dos cidadaos; e na integracao vertical, possibilitando a criacdo de conexdes de valor entre as
areas ¢ entre as diversas organizacdes envolvidas na prestagdo de servigos publicos (PAULIN,

2017).

Figura 4 — Transformagdo do governo pela tecnologia da informagdo e comunicacéo.
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O Estado em si apresenta uma dicotomia quando visto “por um lado, como uma ordem
juridica ou um sistema politico e, de outro, como um aparelho ou organizacdo” (FUNDAP,
2006, p. 7), que evoluiu do sistema patrimonialista, passou pela perspectiva burocratica e
adotou a logica gerencial, regido pela gestao publica, como forma de administra-lo (FUNDAP,
2006; MARTINS, 2014; BRESSER-PEREIRA, 2017). Destaque-se que as duas vertentes
definidas coexistem no organismo estatal de modo que uma exerce influéncia sobre a outra.

Assumindo-o como um ente organizacional, dado ao seu carater, a aspectos
institucionais ¢ a sua operacionalizagdo por meio da gestdo publica (SANTOS, 2014), a
modelagem necessaria ao seu pleno funcionamento, exige um acordo entre a disponibilizagao

de bens e servicos que atendam as crescentes demandas sociais ¢ a busca por formas de
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atuagdo apoiadas no uso intensivo da TIC e na inovagao de seus processos, conforme ilustrado

na figura 5 (LAIA et al., 2011).

Figura 5 — O governo digital ¢ a modelagem organizacional para suporte & tecnologia da informagéo e

comunicagao.
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Fonte: Baseado em Laia et al. (2011).

Todavia, de maneira geral, projetos de governo digital constituem iniciativas
complexas que apresentam uma série de problemas de ordem gerencial, tecnologica,
econdmica, social e relacionados com mudangas em politicas publicas (PARDO, 2000; AL-
SHAFI, 2009), de maneira que esses aspectos orientam a observacao dos impactos da TIC nas
estruturas, nas formas de gestdo, perfil do capital humano e no desempenho global das

organizagdes publicas (PARDO, 2000; KRAEMER, 2017).

2.2 Cenario

Muito embora iniciado nos anos 1990, nos Estados Unidos, ainda sob o termo governo
eletronico, o governo digital e seus aspectos subjacentes tém evoluido e se consolidado ao
longo do tempo, tanto em paises desenvolvidos quanto em paises em desenvolvimento,
revelando seu potencial transformador e o impacto de sua adogdo na sociedade (QURESHI,
2005; AVGEROU, 2008; EZZ; PAPAZAFEIROPOULOU; SERRANO, 2009).

No Brasil, a ideia de governo digital surgiu no ano de 2000 e consolidou-se com a
Proposta de Politica de Governo Eletronico para o Poder Executivo Federal (BRASIL, 2000),
influenciada pelas iniciativas de reforma e modernizacdo da administracdo publica, tendo
como principio a adogdo da tecnologia da informacgdo e comunica¢do, a fim de tornar mais
dindmica a relagdo do governo com os diversos atores sociais, em especial os cidadaos

(DINIZ et al., 2009), espalhando-se por estados e municipios.
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Os principais marcos de governo digital na administragdo publica federal sdo

apresentados na figura 6.

Figura 6: Realiza¢des de governo digital na administracdo publica federal (2000 — 2015).
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Atualmente, o Brasil utiliza a Estratégia de Governanga Digital (EGD) no intuito de
orientar e integrar as iniciativas relativas a governanca digital na administracdo direta,
autarquica e fundacional do Poder Executivo Federal, visando aumentar a efetividade da
geracdo de beneficios para a sociedade brasileira por meio da expansdo do acesso as
informagdes governamentais, da melhoria dos servicos publicos digitais e da ampliacdo da
participagdo social (BRASIL, 2016).

A EGD pretende convergir os esfor¢os de infraestruturas, plataformas, sistemas e
servicos dos orgdos que compdem o Sistema de Administragdo dos Recursos de Tecnologia
da Informacdo — SISP com as iniciativas de governo digital e sensibilizar os dirigentes do
Governo Federal sobre a importancia da governanga digital para o Estado brasileiro, definindo
conceitos, desafios, oportunidades, objetivos estratégicos, metas, indicadores e iniciativas
para implementar a Politica de Governanca Digital, instituida pelo Decreto n°® 8.638, de 15 de
janeiro de 2016 (BRASIL, 2016).

Os principais objetivos do programa de governo digital brasileiro (BRASIL, 2016),

que em muito se assemelham aos de outros paises, giram em torno de:

! Disponivel em < https://www.governoeletronico.gov.br/documentos-e-arquivos/Estrategia-de-Governanca-
Digital.pdf> Acesso em 10 de setembro de 2017.
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e Fortalecimento da participagdo popular com a pratica da democracia por intermédio
de maior acesso as informacdes;
e Possibilidades de tornar mais eficientes os processos internos do governo e a gestao
dos recursos estatais;
e (Criacdo de um ambiente cada vez mais integrado com empresas e fornecedores,
aumentando a responsividade e a transparéncia da atuagdo dos entes publicos.
Embora seja dificil a dissociagdo de cada um destes objetivos, visto que todos fazem
parte de um propdsito mais amplo de melhorar a gestdo publica e transformar o
relacionamento entre governo e cidaddos por meio das oportunidades aberta pelas TIC, cada
um deles pode ser enquadrado de acordo com sua esséncia, respectivamente, nas areas listadas

no quadro 1.

Quadro 1 — Areas da governanca digital.

e-Democracia e-Administragdo Publica e-Servicos Publicos
Subentende maior e mais ativa ~ . . . ~
S S Pressupde melhoria dos processos Prevé melhoria na prestagdo de
participagdo do cidadao, . S .
o governamentais e do trabalho servigos a sociedade com
possibilitada pelo uso das . o .
. . - interno do setor publico com a plataformas apoiadas em
tecnologias de informacao e e . . h ~
. utilizagdo das tecnologias de tecnologias de informagédo e
comunicagdo no processo . ~ = -
o informag&o e comunicagéo comunicagéo
democratico

Fonte: Baseado em Cunha e Miranda (2013).

Além da dificuldade em estabelecer limites para cada uma dessas areas, vale salientar
que outras fun¢des dentro do organismo governamental também sdo relevantes para a criacao
de uma boa gestdo, como a implantagdo de infraestrutura de comunicagao digital, a inclusao
digital, a governanca de TIC, e mesmo os programas para desenvolver o setor da economia
que produz bens e servicos da sociedade do conhecimento (CUNHA; MIRANDA, 2013).

Neste percurso, as politicas de governo digital do estado de Pernambuco tém sido
objeto de estudos e foram referenciadas como um “bom modelo de desenvolvimento do e-
gov” (LAIA et al., 2011, p. 48), conferindo ao Estado certo destaque no cendrio nacional pelas
acdes e praticas e pela continua introdu¢do da TIC em seus planos de governo (FUNDAP,
2006).

Para além da dianteira frente a outras unidades da federa¢do, em termos de agdes
relacionadas com o governo digital, Pernambuco tem demonstrado postura estratégica na
conducdo das atividades orientadas ao desenvolvimento do governo digital, tendo-o adotado,
inclusive, como meio para estimular os processos de reforma e modernizagdo do Estado em

meados da década passada (FUNDAP, 2006).
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A partir do ano de 2003, o Estado instituiu o Programa Governo Digital, por meio do
Decreto N° 25.347, de 02 de abril de 2003, com vistas a estabelecer diretrizes, expectativas de
resultados e providéncias no sentido de estabelecer as instdncias de coordenagdo e
operacionalizacdo do programa, buscando alinhamento estratégico e coeréncia entre as
diversas acoes desencadeadas.

Conforme representado na figura 7, o governo digital seria um dos trés eixos que
conformariam um modelo de informéatica publica para o estado de Pernambuco, o qual seria,
entdo, assentado em (OLIVEIRA, 2003):

¢ Governo digital ou informéatica de governo — referindo-se ao uso da TIC pela gestao
publica estadual como base para a gestdo governamental, bem como para a
prestagao dos servigos publicos;

e Conhecimento ¢ educacdo — fomentados pelo Estado e proporcionados
principalmente pela iniciativa privada, compreendendo o desenvolvimento tanto da
tecnologia da informacgao quanto do capital humano nessa area;

e FEconomia digital — indicando a articulacdo entre os varios atores econdmicos €
sociais em torno dos projetos e agdes de informatica, visando garantir ganhos de
sinergia entre as plataformas publicas e privadas para o desenvolvimento

econdmico e social baseados na produgao e uso da TIC.

Figura 7 — Pilares da proposta de informatica publica do Estado de Pernambuco.
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Fonte: Inspirado em Oliveira (2003).

Depreende-se que esse modelo de gestdo de TIC, estabelecido pelo governo de
Pernambuco, envolveria o proprio organismo governamental, a iniciativa privada e a
sociedade, originando uma rede, cujas interrelacdes abririam espaco para o alcance dos

objetivos estratégicos (OLIVEIRA, 2003; CANEDO; SILVA 2009).
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Nessa perspectiva, a esséncia do governo digital apoia-se em um modelo focado na
efetividade da administragdo e nos servicos ao cidadao, promovendo o uso estratégico da TIC
para gestdo publica, a disponibiliza¢do de infraestrutura basica de conectividade e de servigos
compartilhados, além da oferta de servigos publicos por meio eletronico (OLIVEIRA, 2003;
CANEDQO; SILVA, 2009).

2.3 Problematica

O governo digital compreende um movimento global no qual esforgos complexos, por
parte de entes governamentais, sdo empregados para desencadear incremento nos niveis de
efetividade dos governos por meio de tecnologias digitais novas e emergentes (PARDO, 2000;
MARCHIONI; SAMET; BRANDT, 2003). Contudo, para que isso aconte¢a sdo necessarias
profundas mudangas nos niveis de servigos, processos, praticas de trabalho, tecnologia e
organizagdes no ambito governamental (ANDREWS et al., 2016).

Essa transformacao torna-se possivel a medida em que os governos passam a observar
o desafio imposto pela mudanca, ndo apenas do ponto de vista tecnologico, mas também a
partir da perspectiva do processo de elaboracdo de politicas (WALLER; WEERAKKODY,
2016). Isso nao significa desprezar o potencial da TIC, mas, pelo contrario, analisar como a
tecnologia pode alterar o alcance e as caracteristicas dos instrumentos politicos que os
governos adotam para intervir na economia, na sociedade e no ambiente, o que, em Ultima
instancia, sdo os resultados praticos do governo.

Nesta seara, importante aspecto que influencia e direciona programas de governo
digital, no sentido de aproximar-se a0 maximo da transformacdo governamental proposta, ¢ a
busca pela compreensdo, de maneira ampla, do potencial da TIC no setor publico, isto &,
considerar como ela se enquadra no projeto, implementagdo e pratica administrativa das
politicas publicas.

A questdo que se coloca é, pois, que o governo digital pode causar uma revolugdo na
prestacdo de servigos publicos tanto pela melhoria dos padrdes de oferta de tais servigos,
como pelo melhor aproveitamento dos recursos empregados. Além disso, existe uma profunda
altera¢do nas formas pelas quais os cidadaos interagem com seus representantes e governantes
(FREITAS; LUFT, 2014), dado que o governo digital estabelece as bases para formulagdo e
implementagao de politicas com a participacao da sociedade, considerando tanto o papel da
TIC, quanto o ambiente regulatério que determina a atuacdo dos atores sociais (MEDEIROS;

GUIMARAES, 2005; CUNHA; MIRANDA, 2013).
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Dado que o governo digital funciona como mediador e provedor do estado
propriamente dito, instrumentalizando tecnologicamente tarefas antes manuais e gerando
solugdes inovadoras para a populacdo beneficidria, a gestdo publica pode dispor de maior
efetividade no enfrentamento das provocagdes impostas pela globalizacdo, considerando
também ac¢des institucionais estruturadoras entre sociedade, empresas e governo (FANG,
2002; LAIA, 2009; SANTOS, 2014).

Tal como delineado na figura 8, os possiveis beneficios entregues a populagdo, quando
da adogdo de acdes de governo digital, pressupdem esfor¢os de modelagem interna no ente
governamental, revelando a necessidade de reestruturacdo administrativa por pressdo de entes

sociais sobre o Estado (JANOWSKI, 2015).

Figura 8 — Desenvolvimento do governo digital.
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Fonte: Baseado em Janowski (2015).

Interoperabilidade organizacional

De fato, o governo digital representa uma das principais estratégias adotadas pelos
formuladores de politicas publicas para difundir a TIC e encorajar cidadaos a usarem servigos
eletronicos, na tentativa de promover desenvolvimento econémico e social (SORRENTINO;
MARCO; DEPAOLLI, 2017), bem como ampliar a interagdo do governo com demais atores
sociais (EZZ; PAPAZAFEIROPOULOU; SERRANO, 2009).

Todavia, passados entdo quase 20 anos desde o inicio da estruturagio das agoes de e-
gov no Brasil e em seus Estados, emerge a reflexdo sobre uma possivel recolocagdo dessas
acdes diante dos continuos avangos da tecnologia e das demandas da sociedade. Nesse sentido,
o conceito de governo eletronico, inclusive ampliado para governo digital, permite que o
cidaddo assuma uma postura cada vez mais ativa no debate de politicas publicas, que por sua

vez ja sdo construidas em plataformas digitais (BRASIL, 2016).
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Mas, mesmo verificando-se a importancia da revolucdo preconizada dentro da
administragdo publica por meio da adogdo de TIC em uma série de processos e atividades,
ainda ndo ¢ totalmente clara a dinamica de atuacdo dos governos frente as condi¢des que
influenciam as politicas de sua condugdao nem até que ponto os interesses sociais sao
realmente levados em consideragdo durante o planejamento de adog¢do de TIC pelo governo,
sendo importante o conhecimento mais aprofundado dos elementos envolvidos nesses
processos € que terminam por delinear toda a constru¢do e execucdo de planejamentos
estratégicos e operacionais para sua utilizacao.

Em sendo um fendmeno evolutivo, o governo digital esta sujeito a padrdes que
interferem profunda e recursivamente no seu desenvolvimento. Estes padrdes refletem
aspectos sociais ¢ econdOmicos, o ambiente politico e as possibilidades de progresso
incrementais (BICKING; JANSSEN; WIMMER, 2007; MENEKLIS; DOULIGERIS, 2007;
STOICA; ILAS, 2009; JANOWSKI, 2015).

Nesse sentido, programas e projetos de governo digital apresentam uma série de
problemas de ordem técnica, politica e institucional (DINIZ et al., 2009; SAVOLDELLI,
CODAGNONE; MISURACA, 2014), principalmente devido a sua complexidade, tamanho e
quantidade de atores envolvidos e as interagdes decorrentes desses relacionamentos (LUNA-
REYES; GIL-GARCIA, 2014).

De maneira geral, tais problemas podem ser desencadeados por legislagdo inflexivel,
politicas de informagao restritivas, limitacdes em recursos humanos e financeiros, estruturas
organizacionais rigidas, resisténcia a mudancgas, sistemas legados remanescentes, falta de
padronizagdo, dificuldades em integrar conhecimento e informagdo (EZZ;
PAPAZAFEIROPOULOU; SERRANO, 2009) e pela falta de continuidade de iniciativas
gracas a troca de governo (DINIZ et al., 2006; GIL-GARCIA; PARDO, 2005; FUNDAP,
2006; SORRENTINO; MARCO; DEPAOLLI, 2017).

Assim, no contexto dindmico em que se encontram 0s governos, programas, planos e
estratégias revelam-se criticos para o desenvolvimento e éxito de propostas relacionadas ao
governo digital, pelo estabelecer de uma plataforma de apoio que amplie a capacidade
governamental para alcance de seus objetivos organizacionais (JOSEPH; AVIDC, 2016).

No cenario local, a gestdo publica estadual estabeleceu as bases para o Programa
Governo Digital no inicio da década passada, tendo obtido reconhecimento inicial pelas
iniciativas correlatas e demonstrando tendéncia de continuidade das acdes (FUNDAP, 2006;
LAIA et al., 2011). Resta saber se, desde entdo, as promessas e perspectivas estabelecidas e

conformadas em instrumentos legais e normativos foram concretizadas e se as agdes no
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ambito do governo digital desenvolveram-se tal qual o previsto diante de fatores como
mudanga de gestao e escassez de recursos financeiros, resgatando impressoes globais sobre a
efetivagdo do modelo e sobre a implantagdo da politica publica.

Ora, desde o inicio dos anos 2000, a gestdo publica em Pernambuco tem adotado uma
postura voltada para o alcance de resultados por meio da definicdo de planos estratégicos para
os orgdos da administragdo, estabelecimento de objetivos ¢ metas, formulagdo de indicadores
e defini¢@o de sistemdaticas de monitoramento, dentro de modelos de gestdo desenhados pelos
governos eleitos, como o Programa Pernambucano de Modernizagdo da Gestdo Publica —
PROGESTAO (1999-2006) e o Programa Um Novo Pernambuco (2007-2010) (CRUZ;
MARINI; LEMOS, 2014).

Nesse sentido a oportunidade de pesquisa que norteia este estudo consiste em analisar
o atual estdgio de implantacdo do governo digital no estado de Pernambuco, confrontando-o
com a planificacdo inicialmente formulada, a partir da perspectiva da TIC e a luz da visdo dos

atores (agentes) atrelados ao governo, conferindo-lhe continuidades, inovagdes e retrocessos.

2.4 Objetivos

Nessa se¢ao estdo descritas as metas que orientam a presente pesquisa, as quais sao

transmitidas por meio dos objetivos geral e especificos.

2.4.1 Objetivo geral

O objetivo geral dessa pesquisa consiste em estabelecer um relato sobre o atual estagio
de desenvolvimento do governo digital em Pernambuco, considerando o delineamento e as
premissas previamente estabelecidas nas politicas publicas de TIC, a partir da percepgao dos
atores responsaveis pelo seu acompanhamento e execu¢do, em confronto com o modelo
inicialmente postulado, antevendo-lhe uma evolucao reveladora de continuidades, inovagdes e

retrocessos.

2.4.2 Objetivos especificos

Os objetivos especificos do estudo, colocados como desdobramentos do objetivo geral,
consistem em:

e Mapear os atos administrativos que normatizam a politica de tecnologia da

informac¢do em Pernambuco;
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e Resgatar os delineamentos e as premissas estabelecidos durante a concepgdo das
politicas de TIC e governo digital;

¢ Identificar o contexto em que se desenvolveram as iniciativas de governo digital no
Estado no lapso de tempo desta pesquisa;

e Averiguar a estrutura organizacional estabelecida para a operacionalizacdo das
politicas de governo digital;

e Descrever como ocorre a gestdo de TIC dentro do governo estadual durante o

periodo de execucao da pesquisa.

2.5 Justificativa

O estudo e analise do contexto de inovacdo que desponta com o desenvolvimento do
governo digital, mostra-se relevante e util para a pratica vigente, de maneira que interessa
concretizar este estudo, pois a pesquisa empirica realizada tem potencial para promover o
entendimento das acdes governamentais vinculadas as iniciativas de governo digital no Estado
e, por consequéncia, os impactos que estas agdes t€m sobre a gestdo publica. Conhecendo-se a
proposta para a conducdo de politicas publicas para delineamento do programa de governo
digital, cabe ir a campo para, efetivamente, saber como esta esse processo. Dai ser consistente
valorizar um estudo como o presente.

Em adi¢do, os resultados deste trabalho podem auxiliar os governos na formulagdo de
planejamento estratégico alinhado com as praticas de utilizacdo de tecnologias. De fato,
cogita-se que os resultados possam servir como elementos indicativos e norteadores para a
realizacdo de melhorias no proprio governo de Pernambuco e inspirarem a emergéncia de
iniciativas correlatas no interior de unidades semelhantes, na abordagem de servicos digitais
do setor publico. Logo, vale a pena realizar um estudo onde os resultados podem traduzir-se
em beneficios sobre o objeto de pesquisa.

Nesse sentido, estendendo o seu desenho contributivo, a pesquisa justifica-se pela
chance de seus resultados, junto ao ente governamental, poderem ser refletidos em beneficios
para o escopo social local, em termos de atendimentos mais adequados e mais diversificados
as demandas sociais, visto que o tratamento das problemadticas aqui suscitadas resulta na
melhoria de processos no interior da gestdo publica, o que, por sua vez, aumenta as chances
de os resultados positivos serem sentidos pela sociedade.

Em adendo, assume-se nesta pesquisa o principio de que o governo digital possui um

carater socialmente construido, fruto da dindmica de diversos atores sociais. Embora exista
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quantidade significativa de estudos que tratam desse fendmeno utilizando-se de modelos
focados em seus estagios de desenvolvimento tecnoldgico (HEEKS; BAILUR, 2007; LEE,
2010; BANNISTER; CONNOLY, 2015; LECHAKOSKI; TSUNODA 2015), existe uma
lacuna de evidéncias empiricas, sobretudo no campo dos estudos organizacionais
(FERNANDES, 2015; LOPES; MACADAR; LUCIANO, 2015), capazes de dar conta de uma
postura mais critica do estado e do dominio do conhecimento em governo digital, sobretudo
no Brasil. Esse aspecto reforca a necessidade de novos olhares sobre esse fendomeno,
permitindo vislumbrar uma contribuicao tedrica derivada da execucao deste estudo.

Além disso, uma série de estudos tratam o governo digital sob uma perspectiva
demasiadamente técnica, ndo capturando o contexto em que este se apresenta nem aspectos
politicos ou de gestdo (CASTELNOVO; SORRENTINO, 2017). Tais aspectos, entretanto,
sdao importantes para a obtengdo de informagdes realistas sobre o impacto da TIC dentro da
gestdo publica. Dessa forma, convém realizar um estudo em que se procura compreender o
potencial da TIC no setor publico a partir da perspectiva gerencial, incluindo defini¢do de
projetos, implementagdo e praticas administrativa das politicas publicas relacionadas.

Desta forma, antes de seguir para a atuacdo em campo, observar a literatura, assim
como esta descrito no proximo capitulo, ¢ indispensavel para consolidar os elementos que

serdo utilizados como base para esta pesquisa.

3 INCURSAO A LITERATURA




31

Neste capitulo sdo destacados os conceitos considerados importantes para
operacionalizacdo da fase empirica da pesquisa, conforme apresenta a figura 9. Inicialmente
serdo discutidos aspectos relacionados ao conceito de estado e governo buscando aproxima-
los via politica e gestdo publica e, a partir dai, ao contexto da fun¢do organizac¢do, buscando
sempre aproxima-lo ao contexto da fun¢do gerencial em uma organizagdo a fim de observar
acdes governamentais voltadas para o desenvolvimento de iniciativas relativas as agdes de
governo digital. Também ¢ acrescentada a perspectiva da tecnologia da informag¢ao, uma vez

que constitui um dos fundamentos do fenomeno governo digital.

Figura 9 - Diagrama conceitual da pesquisa.
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3.1 Estado e Governo: aspectos politicos e de gestao
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O Estado constitui um instrumento que cada sociedade nacional utiliza para alcangar
os objetivos politicos de liberdade, o bem-estar econdmico, a justi¢a social, a protecdo da
natureza e a ordem publica (BRESSER-PEREIRA, 2017). Para que esses objetivos possam
ser atingidos, o Estado se desdobra em dois:

e Estado como regime politico ou como sistema constitucional-legal — conjunto de

instituicdes e leis que possibilitam a acdo do governo;

e Estado como administracdo publica ou como aparelho (organizacdo) — a soma de

um governo, um corpo social e uma estrutura de controle que afiangam o sistema

constitucional-legal.
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Surge aqui o governo como o conjunto de poderes e 6rgios constitucionais associados
a programas e projetos que se originam de grupos sociais especificos (politicos, técnicos,
organizagdes civis etc.) em dire¢do ao aglomerado social, representando a orientagdo politica
de um determinado governo que assume e desempenha as fungdes de Estado por um
determinado periodo (MEIRELLES, 1996; HOFLING, 2001; BRESSER-PEREIRA 2017).

O meio pelo qual o governo operacionaliza seus objetivos transmutados nos servigos
proprios do Estado ou por ele assumidos em beneficio da coletividade, de modo ininterrupto,
sistemadtico, legal e técnico, ¢ configurado por um conjunto de 6rgdos instituidos sob o termo
de administragdo publica (MEIRELLES, 1996). Assim, verifica-se que administracdo possui
um carater subsididrio do governo, buscando organizar os instrumentos de gestdo e os
aspectos sociopoliticos (DE PAULA, 2005).

Conforme apontado por Bresser-Pereira (2017), no mundo contemporaneo, o Estado
na condicdo de regime politico assumiu a forma de estado social e, como aparelho ou
organizagdo, a de estado gerencial. Essa caracteriza¢ao da instituicdo estatal tem conduzido a
operacionalizacdo do governo da administracdo publica para a gestao publica, onde, para além
de uma simples mudanga de nomenclatura, sao valorizados a eficiéncia, os resultados e a
logica gerencial empresarial para a manutengao das atividades governamentais (DE PAULA,
2005).

Com efeito, muito embora as mudancas representadas pela preocupacdo com
resultados, pela adogdo de uma abordagem que valoriza a delegacdo e a responsabilidade
pessoal, pela busca de mais qualidade nos servigos oferecidos e por uma cultura de
estabilidade de valores e uniformidade, ndo sejam efetivamente incorporadas pelas politicas
publicas e pelas praticas das organizagdes estatais, elas ddo forma a um referencial de gestao
para o setor publico denominado paradigma gerencial ou pos-burocratico (FARAH, 2000;
2001).

Em adendo, a necessidade de uma atuacdo da administragdo publica continuamente
amparada na qualidade da interagdo entre os diversos atores envolvidos nas politicas e agdes
publicas desencadeou progressivamente um novo paradigma de reforma administrativa,
genericamente denominado de governanga publica, que enfatiza, ndo as entidades publicas de
maneira isolada, mas a articulacdo e colaboracdo entre elas e delas com a sociedade civil
(NEVES; GUIMARAES; JUNIOR, 2017).

Dessa forma, o proprio modo pelo qual se constituem e se organizam as nagdes
influencia na operacionalizacdo dos governos. No caso do Brasil, o modelo de organizacao

administrativa ¢ o estado federal, o qual tem a prerrogativa de proporcionar melhor geréncia
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da res publica (coisa publica), visto que reparte as competéncias de maneira abrangente por
entre os estados federados ou estados-membros: a propria Unido (governo central), Estados
(dentre os quais Pernambuco), Distrito Federal e Municipios (ALMEIDA, 2004).

Tal estrutura federativa, conforme apontado por Abrucio (2005), constitui um dos
delimitadores mais importantes do processo politico no Brasil, afetando, inclusive, a dinamica
partidaria-eleitoral, o desenho das politicas sociais e o processo de reforma do Estado.

No Estado Federal Brasileiro — ou Republica Federativa do Brasil — se preconiza a
descentralizacdo politica, a participagdo dos estados-membros nas decisdes do governo
federal e a possibilidade dos entes federados estabelecerem suas proprias constitui¢oes,
observando sempre a Constitui¢do Federal (BRASIL, 1988; MEDAUAR, 2018).

O desempenho dos papéis e das fungdes de governo, por sua vez, podem ocorrer pela
administracdo direta, centralizada, composta por 6rgdos integrados na estrutura da chefia do
executivo e na estrutura dos 6rgdos auxiliares da chefia do executivo, como os ministérios e
secretarias, ou pela administragdo indireta, composta de entidades personalizadas que
executam, de modo descentralizado, servigos ¢ atividades de interesse publico (as autarquias,
empresas publicas, sociedades de economia mista e fundagdes publicas, frutos da
descentralizacdo administrativa) (MEDAUAR, 2018).

Para que o Estado cumpra suas finalidades essenciais, citadas anteriormente, zelando
pela ordem e estimulando o progresso sempre orientado pelo bem comum, suas fungdes sao
repartidas para que as atividades possam ser bem desempenhadas. Tais fungdes,
representativas do poder politico do Estado, sdo exercidas e cumpridas pelo governo e
desdobram-se em fungdo legislativa, fun¢do executiva e fung¢do jurisdicional (BASTOS,
2001).

Respectivamente, cada uma dessas fungdes estd associada com estruturas
organizacionais distintas para seu desempenho, o poder legislativo, o poder executivo e o
poder judiciario. Cada poder exerce, além de sua fun¢do tipica para qual foi especificamente
constituido, fun¢des auxiliares, atipicas, destinadas a manutengdo da estrutura e organizacao
do poder (JUSTEN FILHO, 2012).

A partir dessa conjuntura, fica clara a necessidade de os projetos e programas de
governo estarem em harmonia com o planejamento estratégico € com os objetivos
governamentais, possibilitando o estabelecimento de prioridades ¢ agdes integradas,

conduzindo a resultados eficientes, manifestos na satisfacao dos cidadaos.
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3.1.1 Politicas publicas

As politicas publicas podem ser entendidas como as vias de atuagdo do Estado, ou seja,
¢ o Estado manifesto em um projeto de governo, por meio de programas, agcdes e atividades
voltadas para setores especificos da sociedade, que demandam servi¢os resguardados por
direitos assegurados constitucionalmente (HOFLING, 2001).

As politicas publicas decorrem da necessidade governamental em promover o bem-
estar da sociedade. Com isso, as politicas publicas podem também ser compreendidas, a partir
da perspectiva sistémica, como um conjunto de elementos que se interligam, com vistas ao
cumprimento do bem-comum da populacdo a qual se destinam ou, ainda, como um processo,
considerando a existéncia de atividades sequenciadas sob determinadas regras com um fim
especifico (SANTOS; FILHO, 2015).

Considerando que as politicas publicas coordenam temas de agdo coletiva e de
distribui¢cdo de bens coletivos, nos quais a soma de interesses individuais produz acao coletiva,
surge a possibilidade de que as decisdes do governo sobre problemas publicos sejam
direcionadas para outras areas de atuagdo governamental, como a politica social (SILVA,
2012). Nesse sentido, as politicas publicas revelam seu aspecto gerencial por zelarem pelo
investimento ¢ manutengdo adequada do arranjo governamental existente, assim como pela
introdugdo de novas politicas publicas (BRASIL, 1995; BRESSER-PEREIRA, 2017).

Na pratica, sobre as atividades que compdem o processo de formulacao de politicas
publicas, expostas no quadro 2 e na figura 10, incidem fatores relacionados a instituigdes,
regras, prioridades e modelos associados, que terminam por gerar uma hierarquia para solugo
de problemas e acabam por gerar conflitos (LOPES; AMARAL; CALDAS, 2008; FARIA,
2009; SANTOS, 2014).

Em reforco, a esséncia de um governo traduz-se na elabora¢do, implementacido e
gerenciamento de decisdes politicas em nome da comunidade sob sua responsabilidade, sobre
assuntos que afetam a vida dos respectivos membros. Tais assuntos podem ser, entre muitos
outros, regras de conduta, gastos em infraestrutura, regras para tributar pessoas, pardmetros

para a educacao etc. (LOPES; AMARAL; CALDAS, 2008; SILVA, 2012).

O quadro 2 apresenta a descricdo das atividades que compdem o processo de

formulacao de politicas publicas.
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uadro 2 — Processo de formulagdo de uma politica publica.

Atividade Descrigao
Atividade inicial onde sdo definidas as prioridades e critérios e a negociagdo com
Concepgao interlocutores tuteis ao desenvolvimento da politica (técnicos, patrocinadores,

associagOes da sociedade civil e demais parceiros institucionais)

Pesquisa de solugdes
aplicaveis

Etapa em que s@o apresentadas solugdes ou identificadas alternativas e tragadas
linhas de a¢do que deverdo ser adotadas

Agenda de consultas
publicas

Fase importante do processo de legitimacdo do programa no espaco publico
democratico buscando interagdes entre as organizagdes ¢ a acomodagdo de todos
os conflitos envolvidos

Eleicdo de opgdes

Escolha das agdes, por meio de elementos racionais de modelagem e escolha, e
defini¢do dos recursos e prazos da agdo, os quais serdo traduzidos em leis e
normas razoaveis ¢ aptas para o atingimento da finalidade

~ Etapa de verificagdo de dotagdes orcamentarias e busca de meios ou parceiros
Orgamentagado
para o suporte dos programas
Implementagéo Etapa onde sdo executadas as ag¢des
Esta fase envolve o acompanhamento e reajustamento de linhas e desses
Monitoramento

refinamentos evidenciam-se os impactos ¢ fungdes cumpridas pela politica, além
de auxiliar o gestor a perceber quais a¢des tendem a produzir melhores resultados

Avaliagéo final

Atividade final do processo em que se verificam os resultados da politica por

meio de dados objetivamente gerados

Fonte: Lopes, Amaral ¢ Caldas (2008) e Faria (2009).

Em complemento, estas etapas aparecem amelhadas na figura 10.

Figura 10 — Etapas do processo de formulagdo de uma politica publica.
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Fonte: Lopes, Amaral e Caldas (2008) e Faria (2009).

Em relacdo ao governo digital, a l6gica dominante ¢ que o governo funciona tal qual

uma industria de servigos, com modelos emprestados da perspectiva empresarial, de maneira
que a aplicagdo de tecnologia no setor publico ¢ subaproveitada (WALLER;
WEERAKKODY, 2016; WIHLBORG; HEDSTROM; LARSSON, 2017). Isso pode ser
explicado pela falta de conformidade entre o que a politica publica prevé e a sua

operacionalizacdo pratica, exigindo o esforco conjunto de compreensdo acerca do
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desenvolvimento de politicas especializadas ¢ complexas (WALLER; WEERAKKODY,

2016), as quais podem ser concebidas no interior da proposta da nova gestao publica.

3.1.2 Nova gestao publica

A administra¢do publica foi a maneira de administrar o Estado burocratico ao passo
que gestdo publica ¢ a forma de administrar um Estado gerencial (FUNDAP, 2006;
MARTINS, 2014; BRESSER-PEREIRA, 2017). A esséncia dessas duas maneiras de se

administrar o Estado esta consolidada no quadro 3.

Quadro 3 — Distin¢do entre administragdo publica e gestido publica.

Administra¢do Publica Gestao Publica
Maneira de administrar o Estado burocratico Maneira de administrar o Estado gerencial
Adequada a um Estado pequeno, tal qual o Estado Necessaria para tornar o Estado democratico gerencial
liberal e, portanto, eficiente
Centralizada ¢ baseada em regulamentos rigidos Descentralizada e apoiada no controle por resultados

Estado deve necessariamente terceirizar para empresas
os servigos auxiliares e para entidades ptblicas ndo-
estatais (as organizagdes sociais), 0s servigos sociais e
cientificos; além disso, suas proprias atividades
exclusivas devem ser delegadas para agéncias
executivas e reguladoras

Estado pode executar diretamente todos os poucos
servigos a que se obriga (principalmente servigos de
justica e policia)

Fonte: Baseado em Fundap (2006), Martins (2014) e Bresser-Pereira (2017).

A gestao publica tem conduzido o Estado gerencial desde seus principios € comecou a
tomar forma a partir do esgotamento e declinio do Estado burocratico e de quando a cidadania
se estendeu a todo o povo, originando o Estado democratico (BRESSER PERERIA, 2017).
As fungdes sociais ampliaram-se sobremaneira, de modo que uma reforma da gestdo publica,
transformadora do Estado burocratico em gerencial visando a eficiéncia, tornou-se essencial
(FUNDAP, 2006; BRESSER-PEREIRA, 2017).

Nesse interim, em verdade, dois modelos organizacionais que incorporam prescrigdoes
para a melhora da efetividade da gestdo das organizagdes publicas foram postos como
alternativa ao modelo burocratico: o da administragdo publica gerencial (APG) e o do governo
empreendedor (GE). Nao obstante, um novo paradigma relacional, traduzido na governanga
publica (GP), alia-se aos modelos e “oferece uma abordagem diferenciada de conexao entre o
sistema governamental e o ambiente que circunda o governo” (SECCHI, 2009, p. 349).

A nova gestdo publica (NGP) est4 assentada sobre esses dois modelos organizacionais,
que tém influenciado o quadro global de inovac¢des na administragcdo ptblica nos ultimos anos

(SECCHI, 2009). A NGP pode ainda ser considerada sob a otica de argumentos ¢ filosofias
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administrativas aceitas em determinados contextos e propostas como novo modelo de gestio
publica, a partir da emergéncia de temas como crise ¢ reforma do Estado (MARINI;
MARTINS, 2004) e a ascensao do gerencialismo (DE PAULA, 2005).

A NGP consiste em um “movimento uniforme e global de reformas no governo. A
principal caracteristica de reformas da NGP ¢ a mudanca de orientacdo de input para output”
(SCHEDLER; SCHAREF, 2001, p. 776). A partir dessa delimitacdo, fica clara transferéncia do
foco da gestdo para os resultados.

De maneira geral, a NGP propde uma gestdo publica dotada das seguintes
caracteristicas (KETTL, 2005):

e (arater estratégico ou orientado por resultado do processo decisorio;

e Padroes diferenciados de delegacao e discricionariedade decisdria;

e Estruturas diferenciadas e flexiveis utilizadas de forma descentralizada;

e Desempenho crescente e pagamento por desempenho/produtividade, considerando

o desenvolvimento de habilidades gerenciais;

e Direcionamento estratégico orientado pela competitividade interna e externa e pela

separa¢do, na medida do possivel, entre a politica e a gestao;

e Limitagdo da estabilidade de servidores, regimes temporarios de emprego e

terceirizagao;

e Transparéncia e cobranga de resultados (accountability).

Depreende-se que a NGP surgiu fortemente inspirada pelas abordagens
contemporaneas de gestdo (DE ALMEIDA AFONSO; TEIXEIRA, 2017), especialmente
aquelas relacionadas a estratégia e ao comportamento organizacional, bem como pelas
reformas minimalistas e pelo espirito gerencialista, propondo a aplicacdo de tecnologia de
gestdo empresarial ao Estado, a partir das experiéncias paradigmaticas (MARINI; MARTINS,
2004), o que apontou para uma série de transformagdes das instituicdes publicas em dire¢ao
aos destinatarios dos servi¢os publicos, com a premissa de melhorar o desempenho interno e
externo do setor publico.

A partir dessa construgdo, as ideias subjacentes a NGP tém influenciado muitos
programas de reforma e modernizagdo do Estado (SCHEDLER; SCHARF, 2002; KETTL,
2005; FERNANDES, 2015), tanto é que os programas de governo digital apoiam-se nas
transformagdes que foram iniciadas com a chegada da nova gestdo publica, guardando

importantes relagdes com esse movimento.
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Nesse sentido, os beneficios das reformas na gestdo publica, por meio da combinacao
da inovagdo com a utilizagdo da TIC, aliados ao desenvolvimento de uma governanca ¢ de
arranjos organizacionais que visam o aumento da capacidade de oferta de servigos prestados
pelo Estado, alcam o governo a outro patamar de atuacdo (FERNANDES, 2015).

O sustentdculo da adocdo de iniciativas de e-gov, como derivado da NGP, parte do
pressuposto de que os modelos de gestdo, ora estabelecidos no setor privado, podem ser
transferidos com beneficios para a governanca de organizagdes do setor publico. Dessa forma,
as TIC sdo fundamentais ao processo, uma vez que possibilitam a coleta e o tratamento de
dados, a estruturagdo dos fluxos de trabalho, além da incorporagao de novas estruturas no
ambito de processos de trabalho (NAVARRA; CORNFORD, 2005; FERNANDES, 2015).

Exemplos desse movimento podem ser observados na disseminagdo de portais
eletronicos nas esferas federal, estadual e municipal, na adogdo de sistemas de informacao
para realizacdo de compras governamentais, na utilizagdo de tecnologias para controle fiscal e
contabil e no desenvolvimento de ferramentas para integrar diversas areas dentro da gestao

publica em suas diversas organizagdes.

3.2 Organizacoes

Atualmente as organizagdes sdo responsaveis pela execug¢do das principais tarefas
necessarias ao funcionamento da sociedade, incorporando poder econdmico e, principalmente,
social sobre as pessoas e sobre a sociedade em geral (CURY, 2013). As organizacdes podem
ser vistas, pois, como sistemas sociais que emergem a partir da necessidade de realizar uma
série de fungdes, que os individuos dificilmente conseguiriam desempenhar de maneira
isolada dentro da sociedade (HALL, 2004; DIAS, 2008).

Assim, uma organizacdo pode ser definida como um conjunto de pessoas que se
associam com vistas a alcancar determinados objetivos, por meio da divisdo do trabalho,
operando mediante processos decisorios € no decorrer do tempo (NICKEL, 2001,
MAXIMIANO, 2007; DIAS, 2008).

A partir do enfoque fornecido pela teoria geral dos sistemas, as organizacdes
caracterizam-se como sistemas abertos e dinamicos. Considerando seu aspecto interior,
composto por elementos menores e interdependentes e que interagem entre si, 0 ambiente
interno pode ser percebido entdo, como a interacao e o inter-relacionamento das dimensoes

técnicas e humanas do trabalho (MOTTA; VASCONCELOS, 2008), ao passo que o ambiente
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externo, que influencia a organizagdo de forma imprevisivel e incontrolavel, mostra-se

circundante, conforme delineado na figura 11 (MASSUDA; MARTINS; REIS, 2003).

Figura 11 — Perspectiva sistémica das organizagdes.
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Fonte: Baseado em Massuda, Martins ¢ Reis (2003).

vista que essas sdo criadas com uma finalidade especifica (CURY, 2013). Para que os
objetivos organizacionais sejam alcancados ¢ necessario estabelecer formas de agdo, que sdo
guiadas por questdes politicas, envolvendo interesses, e funcionam como parametros para o
estabelecimento de regras, normas e valores preconizados pela organiza¢ao (NICKEL, 2001),
os quais redundam em elementos estruturais basicos.

A estrutura organizacional constitui, assim, um instrumento importante para orientar e
fornecer recursos para a consecugdo dos objetivos organizacionais. A estrutura deve envolver
tanto a organizagdo formal quanto a informal, além de ditar quais atividades recebem maior
atencao e recursos financeiros, de poder e informagao. Nesse sentido, além de conformar as
relagdes hierarquicas, a concepgao das tarefas, o fluxo de informagdes, as normas e regras de
trabalho e a dinamica de equipe, a estrutura organizacional também se refere as relagdes de
poder (DONALDSON, 1999).

Hinings (2003) pontua que um dos resultados do uso de estruturas ¢ que atividades
como reorganizacdo, planejamento e tomada de decisdo sdo conduzidas estruturalmente, ou
seja, respeitando uma série de instrumentos normativos incorporados as organizagdes, a fim
de criar o contexto no qual o poder ¢ exercido, as decisdes sdo tomadas ¢ sdo executadas as

atividades das organizacdes (HALL, 2004).
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Contudo, ndo existe uma estrutura organizacional unica que seja efetiva para todas as
organizagdes. A otimizac¢do da estrutura varia de acordo com determinados fatores, tais como
estratégia da organizagdo, tamanho da organizacgdo, incerteza com relacdo as tarefas e até
mesmo a tecnologia, além da influéncia do ambiente onde esté inserida a organizagdo. Deste
modo, para ser efetiva a organizagdo precisa adequar sua estrutura a seus fatores
contingenciais e, assim, ao ambiente (MINTZBERG, 1995; DONALDSON, 1999; HALL,
2004).

Importante elemento dentro desse processo de adequagdo organizagdo-estrutura-
ambiente ¢ a maneira pela qual as agcdes que utilizam recursos para o alcance dos objetivos
sdo conduzidas, isto ¢, 0 modo de administrar a organizagdo, a qual fundamenta-se em um

conjunto de normas e func¢des elaboradas para disciplinar os instrumentos de produgao.

3.2.1 Fun¢des administrativas e processos organizacionais
De acordo com Fayol (1989), as organizagdes possuem fungdes essenciais das quais a
funcdo administrativa se destaca pelo proposito de fazer a organizacdo funcionar de modo
coordenado e sincrono, responsabilizando-se pela formulagdo geral das a¢cdes da empresa.
Modernamente, sobretudo apds as contribui¢des da abordagem neoclédssica da
administracdo, a esséncia da fungdo administrativa fora reorganizada e retrabalhada em

planejar, organizar, dirigir e controlar, conforme exibido na figura 12 (DRUCKER, 2002).

Figura 12 — Fungdes organizacionais e administrativas.
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Fonte: Baseado em Fayol (1989) e Drucker (2002).

A funcdo de planejar refere-se a projecdo de um retrato futuro da organizagdo e a
definicdo de um programa de agdo adequado para o alcance dessa representagdo. Esse
programa ¢ composto por uma série de planos e atividades, objetivos e metas, sobre os quais a

funcdo de organizar projeta-se, provendo os recursos materiais € sociais necessarios para a
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obtencao de sucesso. Ao longo desse trajeto € necessario que se faga um acompanhamento e
monitoramento do que estd sendo executado, de modo a dirigir e orientar os colaboradores
sobre os caminhos para o melhor desempenho, utilizando-se do controle, da identificagdo de
falhas ou erros e da checagem da performance (FAYOL, 1989; DRUCKER, 2002; FARIAS,
2002; MAXIMIANO, 2007).

Destaca-se que o processo de planejamento pode ser visto como um processo
complexo que envolve fatores politicos, qualidade das informagdes utilizadas, transparéncia,
ética e negociacdes (OLIVEIRA, 2006; SANTOS, 2014) e isto sera buscado fortemente nesse
estudo.

Assumindo entdo as organizagdes como sistemas organicos com capacidade de
adaptacdo a diversas circunstancias impostas pela dindmica social, as quais ensejam desvios
ao planejamento estabelecido, a fun¢do controle passa a ter elevada importancia no dmbito
organizacional, vez que permite as organizagdes evolucdo e adaptabilidade ao mundo em
constante mudanga (RIBEIRO, 2002), garantindo a eficacia dos sistemas organizacionais, nao
apenas em termos de conformidade com normas pré-estabelecidas, mas também como
garantidor do atingimento de metas essenciais para a sobrevivéncia das organizacgdes. Dessa
forma, os gestores podem influenciar o comportamento de outros membros organizacionais na
direcdo de estratégias adotadas, utilizando-se, para tanto, de diferentes sistemas de informagao
(FREZATTI, 2008), que implementam processos organizacionais.

Tais processos podem ser definidos como um encadeamento de atividades que
apresentam uma relacdo logica entre si e visam determinado objetivo (KOHLBACHER,

2010), conforme exibido na figura 13.

Figura 13 — Dinamica bésica de um processo.
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Essas atividades podem ter diferentes tipos de entradas e saidas, incluindo, em ambos
os lados, a informagdo, e para agregar valor as entradas, ha intervengdes de controle, como

procedimentos operacionais, regras de negdécio e o uso de recursos de apoio como
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colaboradores, equipamentos, sistemas e repositorio de informagdes (BALDAN et al., 2009;
SANTOS, 2014; SORDI, 2014).

De maneira geral, pode-se dizer que todo o trabalho importante executado no ambito
organizacional faz parte de um determinado processo, os quais podem ser classificados em
processos organizacionais, processos gerenciais e processos de negocio (GONCALVES, 2000;
CBOK, 2013).

Depreende-se que o conhecimento dos processos estabelecidos dentro do ambiente das
organizagdes ¢ relevante por possibilitar o entendimento de todas as etapas e recursos
envolvidos na execu¢do das atividades e, consequentemente, prover a identificagdo de
gargalos e de fontes de desperdicio, o mapeamento de praticas de retrabalho, a apuragdo de
escassez ¢ atividades redundantes e a ma distribui¢do ou excesso de recursos materiais e
humanos (BALDAN et al., 2009).

A orientacdo a processos passou a assumir posicdo central nas organizagdes que
desejam aumento da produtividade e maior alinhamento entre a estratégia e a operagdo. Para o
setor publico, essa importancia ¢ dirigida para esfor¢os de aumento da eficiéncia e eficacia
dos servigos prestados a populagdo, por meio da reestruturacdo da organizagdo e dos
processos interfuncionais (GULLEDGE JR; SOMMER, 2002), melhorando o atendimento ao
cidaddo e a satisfagdo percebida na prestacao dos servigos.

Convém ressaltar que para o alcance do que é proposto pela organizacio ¢ essencial
que os atores envolvidos estejam engajados em sua estrutura, bem como com o resultado
entregue em funcdo desse procedimento. Sobre esses aspectos, o processo de gestdo depende
do envolvimento e do compromisso assumido pelos recursos humanos e da abordagem

gerencial empregada (BALDAN et al., 2009).

3.2.2 O gerente ¢ a fungdo gerencial

A funcdo gerencial ¢ atipica e contrasta com outras fun¢des produtivas (técnicas e
administrativas), passiveis de definicdes claras sobre atribuicdes previsiveis e rotineiras.
Nesse sentido, a alternativa mais sensata ¢ a de tratar a fungdo gerencial como extremamente
ambigua e repleta de dualidades, cujo exercicio se faz de forma fragmentada e intermitente
(MOTTA, 1991; VENTURA; MAGESTE, 2016), em especial em fungdes eletivas.

O termo geréncia ¢ associado ao planejamento e ao controle, sendo ora arte ora algo
cientifico, racional, enfatizando as andlises e as relagdes de causa e efeito, para se prever e
antecipar agdes de forma mais consequente e eficiente (BRAVERMAN, 1981; MOTTA,

1991), em especial em ambientes publicos.
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Teixeira (1995) aponta que os gerentes podem ser vistos como tomadores de decisdo,
que exercem o controle, formulam estratégias, coordenam os recursos humanos, mensuram,
avaliam, lideram, motivam e incitam os empregados a adesdo ao projeto organizacional. Dito
isto, assume-se que ndo existe uma forma unica e 6tima de gerenciamento, sendo possivel
identificar estilos de geréncia que caracterizam determinadas maneiras de conduzir a
organizagdo a atingir seus objetivos (JUNQUEIRA, 1990), ainda mais em meios politicos.

Assim, pode-se delinear dois estilos extremos de geréncia (o situacional e o
burocratico) segundo a maneira que os atores utilizam o planejamento, a organizagdo, a
lideranga e o controle. No estilo burocratico, cada uma destas praticas administrativas ¢ mais
detalhada, formalizada, diretiva ¢ com controles abrangentes. J4 no estilo situacional, as
caracteristicas das praticas administrativas variam em fun¢do das tarefas. O que determina
este estilo ndo ¢ a formalizacdo, mas a capacidade do gerente de adaptar-se as necessidades da
tarefa, da organizacao (JUNQUEIRA, 1990).

No atual ambiente mutante e complexo, a geréncia adquire um papel fundamental e
insubstituivel provando sua importancia na articulagdo de interesses comuns e na garantia de
que os objetivos serdo alcangados da maneira mais adequada. Na esfera politica, estima-se
que este estilo seja 0 mais comum.

Atualmente, uma das maiores preocupagdes dos gerentes e que reflete a esséncia de
suas atribui¢des, ¢ garantir que os objetivos estabelecidos no planejamento estratégico
organizacional sejam alcancados, ainda mais em tempos em que a agilidade estratégica
caracteriza um dos fatores criticos de sucesso de diversas organizagdes. Nesse aspecto, €
importante o conhecimento de situagdes sobre a correta defini¢do de estratégias, a coeréncia
de resultados obtidos com os esperados ¢ a necessidade ou nao de correcdes e ajustes.

No ambiente da administracio publica brasileira, a abordagem gerencialista,
influenciada pelos principios da nova gestdo publica, vai de encontro a conduta burocratica,
por esta identificar-se como contraditoria em relagdo ao alcance da eficiéncia e agilidade dos
organismos estatais. Nessa esteira, a fun¢ao gerencial sai de uma perspectiva burocratica e se
enquadra no plano da objetividade, caracterizada pela racionalidade, pela competicao e pelo
sucesso, fazendo emergir um perfil de gerente voltado para eficicia, para o desempenho e
para a produtividade (JUNQUILHO, 2004).

Todavia, dado que a fun¢do gerencial ¢ uma pratica socialmente construida, ¢ possivel
que o tipo ideal de gerente, moldado pela logica da administragdo publica gerencial, apresente
certos desvios em seu desempenho, deixando transparecer tragos culturais ha muito

enraizados na cultura das organizagdes publicas, sofrendo também a influéncia da dimensao
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politica, que deve ser observada para que se efetivem as interse¢des entre a agdo gerencial, a
dindmica da organiza¢do e o contexto macroestrutural (JUNQUILHO, 2004; MARRA;
MELO, 2005).

O alcance de métodos mais efetivos e transparentes, com uso de ferramentas mais
robustas para a gestdo das organizacOes publicas, perpassa pela adogdo de sistemas de
informagdo adequados e que contemplem os avangos almejados, criando um ambiente onde o
uso da tecnologia se posiciona como um dos fatores necessarios para alcangar resultados de

alto desempenho (SCHAEFER; MACADAR; LUCIANO, 2017).

3.3 Tecnologia da informacio

A informagao constitui a matéria-prima da atual sociedade e o recurso a partir do qual
estabelece-se o conhecimento e a comunicagdo entre as pessoas (COUTINHO; LISBOA,
2011). Verifica-se a importancia da informacdo também dentro das organizagdes publicas e
privadas em todos os niveis organizacionais, como um redutor da incerteza na tomada de
decisdo (CALAZANS, 2006).

Nesse sentido, para que a informagdo se torne, de fato, um recurso que possa
contribuir para que a organizacao alcance os seus objetivos, deve-se atentar para a forma pela
qual estd sendo tratada e como essa forma afeta sua condi¢cdo em relagdo a competitividade.
Dai a importancia do estabelecimento de politicas de informagdo adequadas ao contexto
organizacional, levando em consideracdo os diferentes tipos de usuarios e suas necessidades
especificas (CHOO, 2003). Para tornar efetivo esse trajeto, a tecnologia da informacdo e
comunicagdo vem sendo utilizada continua e cada vez mais intensamente como instrumento
para os mais variados fins, tanto por individuos quanto por organizagdes.

No ambito organizacional, suas potencialidades destacam-se na capacidade de atender
as necessidades de aquisicdo, processamento e distribuicdo de informagdo, assumindo, assim,
uma posicdo estratégica na comunicacdo e gestdo organizacionais (TANENBAUM, 2003;
ROSSETTI; MORALES, 2007; SANTOS, 2014).

Em adendo, desde seus primordios no contexto organizacional na década de 1950, a
TIC vem evoluindo e possibilitando a ampliagdo do apoio as organizagdes em suas diferentes
func¢des administrativas, na mesma medida que a informagdo e o conhecimento comegaram a
adicionar diversas facilidades de gestdo com vantagens competitivas e com inteligéncia

empresarial (REZENDE, 2002; ROSSETTI; MORALES, 2007).
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A figura 14 ilustra como a tecnologia da informagdo e comunicagdo evoluiu nas
organizagdes, a partir da evolugdo dos sistemas de informagdo adotados em decorréncia de
transformagdes no ambiente, oriundas da expansdo dos mercados e do aumento da

competitividade (PACHECO; KERN, 2003; ROSSETTI; MORALES, 2007).

Figura 14 - Evolugdo da tecnologia da informag@o e comunicagdo nas organizagoes.
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Fonte: Baseada em Pacheco; Kern (2003) e Rossetti; Morales (2007).

Também ¢ possivel verificar que a operagdo desses sistemas teve e tem o apoio de
outras estruturas ou ferramentas para a efetividade de suas fung¢des. Nessa esteira, um rol ndo
exaustivo de tecnologias foi agregado as tecnologias basicas, incluindo data warehouse e data
marts (KIMBALL; ROSS, 2011); a web ¢ as redes locais e externas (O’BRIEN; MARAKAS,
2013); sistemas de informacgdes executivas (SIE), sistemas de informag¢des gerenciais (SIG) e
sistemas de apoio a decisdo (SAD), aliados a Internet e as intranets (BEUREN; MARTINS,
2001).

Ainda nessa mesma linha, novas tecnologias de informagdo e comunicagdo tém
surgido, originando novas formas de capturar o conhecimento explicito, de criar padrdes para
operagdes interorganizacionais de modo a trocar e transmitir dados, informagdes e
conhecimento, e novas formas de estruturacdo organizacionais como o proprio governo
eletronico e outras (ROSSETTI; MORALES, 2007).

Ora, considerando o ambiente governamental, a utilizagdo intensiva da TIC
potencializa ndo s6 a automacdo ¢ informatizagdo de processos e procedimentos, mas,
também, a gestdo da informagdo por meio de uma infraestrutura adequada para atender as

demandas sociais, em especial a prestagdo de servigos publicos a partir de uma orientagdo
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centrada nos cidaddos, valendo-se de tecnologias novas e emergentes para apoiar uma
transformagao na operagao e efetividade do governo (OLIVEIRA, 2008).

Também nessa perspectiva, o planejamento ¢ o uso adequado de ferramentas no
ambito das TIC, juntamente com novas praticas de gestdo publica, ampliam as possibilidades
de acdo governamental e trazem efeitos positivos para o trabalho interno das organizagdes
publicas e para o sistema de atendimento ao cidaddo, tanto no modelo tradicional (balcdo),
como em servicos eletronicos, via Internet, equipamentos moéveis e terminais de
autoatendimento (PRADO et al., 2010), além de estimularem o desenvolvimento de relacdes
entre governo, cidaddos, empresas e outros atores ndo estatais (JANOWSKI; PARDO;

DAVIES, 2012).

3.4 Governo digital: visao pratica e concep¢oes académicas

Existe um sem numero de definigdes para governo digital e seu conceito pode ser tao
amplo que existe o risco de tornar-se vago e sobremaneira genérico (AL-SHAFI, 2009). De
fato, o governo digital pode assumir diferentes defini¢des quando observado sob perspectivas
diversas, como a tecnoldgica, de negdcios, dos cidaddos ou dos governos (SEIFERT;
PETERSEN, 2002; MARTINS; RAMOS, 2008; HAINI; AB. RAHIM; MOHD.
ZAINUDDIN, 2017), reflexo de suas raizes na ciéncia da computagdo, ci€ncia politica,
ciéncia da informagdo e administracao publica, o que o torna um fenomeno complexo e
multidisciplinar (GIL-GARCIA; DAWES; PARDO, 2017).

A ideia por tras do governo digital, para além da assimilagdo das tecnologias da
informagdo pelo governo, engloba também estratégias, politicas, programas, projetos e
atividades relacionados com a aplicagdo da TIC a gestdo publica (ALMARABEH; ABUALLI,
2010). Esse panorama comporta definicdes descritivas, quando se refere a graus de
assimilagdo da TIC e consequente aproveitamento de suas potencialidades, que podem
manifestar-se desde a simples utilizagdo no apoio a rotinas administrativas até a sua aplica¢ao
intensiva na transformag¢ao dos processos de trabalho, estruturas e formas de relacionamento
internas e externas a gestdo publica (FERNANDES, 2006).

Embora tido por alguns autores como sindnimos, na verdade o governo digital pode ser
encarado como a evolu¢do do governo eletronico, e-gov, caracterizando um movimento que
parte da interacdo entre cidaddos e governos através da Internet, para a ampliagdo do uso da
TIC e de dados na consolidagcdo de um ambiente de sistemas e processos integrados e servigos

mais abrangentes e orientados aos cidaddos, reforcando praticas democraticas e mecanismos



47

para a participagdo popular e tornando o governo mais socialmente responsavel e transparente
(ANDREWS et al.,, 2016; PURON-CID, 2017).

Conforme representado na figura 15, esse fendmeno baseia-se na atualizacdo de
processos de trabalho eficientes, estratégias evolutivas e provedores de servicos isolados, em
criacdo de valor desejavel, inovacdo disruptiva e servigcos conectados e diretos (KIM et al.,

2016).

Figura 15 — Governo eletronico versus governo digital.

/Visﬁﬁ Desenvolvimento Sustentavel Digital

Processos de trabalho Do oo
i Valor Criacdo de valor desejavel
eficientes
Estrategias
de Estratégias evolutivas Abordagem Inovacéo disruptiva
acdo
Provedores de servigos . Servicos conectados e
z Servicos :
isolados diretos
Tecnologia Contetdos
Recursos T =
Dados Digitais Dados + Inovacdo

Atores ~ - — .
R Governo/ Gesto Pablica + Iniciativa Privada
principais

Fonte: Adaptado de Kim et al. (2016).

Tal atualiza¢do representa uma alteracdo na visdo, nas estratégias e nos principais
recursos € atores sociais, de modo que a influéncia dos cidadaos e dos mercados sobre os
governos aumenta, demandando, em contrapartida, governanca colaborativa e processos de
tomada de decisao mais democraticos (KIM et al., 2016).

No que se refere aos objetivos, ¢ importante ressaltar a distingdo entre os que se
relacionam com processos executados em ambito interno (operagdes) € os que sdao voltados
para servicos, focados externamente. Estes ultimos sdo orientados a atender necessidades e
expectativas do publico de maneira satisfatoria, simplificando a interagdo com varios servigos
online. Nesse caso, o uso das TIC nas operacdes governamentais facilita uma interagao rapida,
transparente, responsavel e efetiva com o publico, com os cidaddos, com os negdcios e com
outras entidades governamentais. Ja& no back-office, que ¢ o interior do governo digital nas
operagdes governamentais, o objetivo ¢ garantir celeridade, transparéncia e responsabilidade

aos processos realizados para o funcionamento da administragdo governamental (BASU,

2004).
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Deste modo, o governo digital configura um relacionamento de mao dupla entre
governo e sociedade, com grande parte dos servigos publicos entregues por meio de
multicanais (KATSONIS; BOTROS, 2015). Nesse caso, as tecnologias digitais sdo parte
integrante das estratégias de modernizagdo governamental e de producdo de valor na cadeia
de servicos (OECD, 2016) e abrem possibilidades de interacao entre o governo e os diversos
atores sociais existentes, conforme expressa o quadro 4 (SANTOS et al, 2013; BELL;

NUSIR, 2017).

Quadro 4 — Atividades executaveis em cada modalidade de interag@o do governo digital.

Modalidades de interagdo do governo digital Atividades executaveis
Acesso a informagao

Pagamentos de taxas e impostos
Prestagdo de servigos

Concessao de feedback

Canais de participag@o popular
Exercicio da cidadania

Acesso a informagao

Pagamentos de taxas e impostos
Compras eletronicas

Acesso a informagao
Government-to-Investor - G21 Capacitacao das equipes

(Governo — Investidores) Gestdo dos recursos humanos
Accountability

Acesso a informagao
Compartilhamento de bancos de dados
Integracdo de fluxos e processos
Fonte: Baseado em Santos et al. (2013) e Bell e Nusir (2017).

Government-to-Citizen - G2C
(Governo — Cidadaos)

Government-to-Business - G2B
(Governo — Negdcios)

Government-to-Government - G2G
(Governo — Governo)

Uma breve historia do governo digital indica que, desde o inicio da década de 1990,
muitos governos tém se langado em iniciativas que vao desde uma simples presenca na web e
uma comunicagdo unidirecional, para uma comunicagdo bidirecional e transacdes com
diferentes partes interessadas (AL-SHAFI, 2009).

No entanto, a literatura pontua que para desenvolver e implementar uma
infraestrutura de governo digital ¢ necessario um fluxo continuo e evolutivo de etapas — dada
a sua complexidade —, onde o foco de desenvolvimento se move rumo a maturidade, que
representa o maior estagio potencial, ocorrendo a integragdo de informagdes e servigos
governamentais em diferentes departamentos, para diferentes funcdes e em diferentes niveis
do sistema governamental, possibilitando assim maior acesso a servigos governamentais e
informagdes pelos cidadaos (IRANI et al., 20006).

Essa abordagem em estdgios funciona, inclusive, como uma forma de avaliar
iniciativas de governo digital, sendo capaz de gerar um impulso para a melhoria continua,

através do conhecimento do momento em que se encontram os governos quanto ao uso da



49

TIC (IRANI et al., 2006), atendendo a necessidade de adogdo de certas medidas qualitativas
e/ou quantitativas para verificar o que distingue diferentes graus de maturidade apontadas por
alguns autores (ANDERSEN; HENRIKSEN, 2006).

Na literatura existe uma série de modelos que avaliam a maturidade de governo
digital por meio desta abordagem de estagios. O modelo de Howard (2001) contempla os
estagios de publicagdo, interagdo e transagdo, ao passo que o modelo proposto por Almazan e
Gil-Garcia (2008) congrega 6 estagios — presenca, informacdo, interagdo, transagdo,
integracdo e participacdo politica. Em sintese, um modelo tipico dessa abordagem, ilustrado
na figura 16, gira em torno de quatro estdgios principais (COMISSAO EUROPEIA, 2015),

quais sejam: informagao, interagdo, transacao e transformacao.

Figura 16 - Modelo europeu de estagios de maturidade em governo digital.

»

Complexa

Transformacao
Todos os sistemas de
informagio estio
integrados e o publice pode
obter os servigos
governamentais de forma
wirtual, tendo um inico
ponto de contato baseado
em Internet e disponivel

Transacio
Transagdes podem ser
efetuadas sem que o
cidadio precise ir a
reparti¢do publica, como o
pagamento de impostos

por diferentes canais
{quiosque, celular, TV
digital etc.).

sobre veiculos e
propriedade e renovagio
de licencas.

Interacio
A mnteragdo entre o governo
e o cidaddo/empresa é
estimulada com aplicagdes
que permitem
questionamentos via email,
ferramentas de busca e
download de formularios.

Complexidade tecnolégica e organizacional

Informacio
Presencga na Internet,
provendo servigos para o
publico externo e interno
com informaces
relevantes.

Simples

Esparsa Completa =
Integragdo

Fonte: Baseado em Comissdo Europeia (2015).

Conforme apontado por Waller ¢ Weerakkody (2016), essa transformacao prometida
por programas e acdes de governo digital pode ser definida de forma implicita ou explicita em
termos de integracdo ou associa¢do de fungdes, servigos ou organizagdes. Contudo, a estrutura
organizacional ¢ as fungdes da administragdo publica sdo determinadas por instrumentos
legais e decisdes politicas, o que lanca duavidas sobre o que constituiria, de fato, tal
transformagdo. As pesquisas neste campo encontraram poucas evidéncias de programas de
governo digital que levaram a transformacao, para além da eficiéncia de processos, sugerindo
uma falha sistémica para alcangar um nivel de desenvolvimento elevado (IRANI et al., 2006;
BANNISTER; CONNOLLY, 2015; WALLER; WEERAKKODY, 2016), que talvez persista

no cenario pernambucano.
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A vista disso, a transformagio no governo sé pode ser alcancada se definida por meio
da mudanca do conjunto de instrumentos que um governo seleciona para implementar uma
determinada politica, de modo a conferir um nivel de granularidade que ¢ especifico e
identificavel, independente da estrutura de um governo, da administragdo publica ou da
tecnologia, e utilizavel em diferentes governos. Logo, a sua realizagdo s6 pode ocorrer através
do redesenho da politica e ndo de mudangas operacionais ou organizacionais (WALLER;
WEERAKKODY, 2016), como se pensa evidenciar no presente caso.

Dessa forma, considerando os programas de governo digital como resultado de uma
politica publica especifica, sua implementacdo segue em linha com o ciclo de
desenvolvimento das politicas publicas anteriormente descrito, tal que pode ser decomposta
em cinco etapas:

e Defini¢do de politicas publicas publicas e estratégias de governo digital;

e Flaboragdo de projetos de governo digital;

e Implementacdo de projetos de governo digital;

e Operagdo e manutengdo de projetos de governo digital;

e Monitoramento e avaliacdo de projetos de governo digital.

Ainda de forma analoga ao processo de construg@o de politicas publicas, a elaboragdo
do governo digital considera influéncias de fatores intervenientes de natureza politica, social,
econdmica ou tecnoldgica. Essa caracteristica encontra suporte em Al-Shehry et al. (2006), tal
que as principais for¢as motivacionais para a implantacdo de iniciativas e programas de
governo digital estdo agrupadas em cinco instancias:

e Politica — o governo digital pode aumentar a participagdo social em processos
politicos (e-participagdo), utilizando a TIC para habilitar cidaddos a conectarem-se
entre si € com os seus representantes eleitos;

e Econdmica - as motivacdes incluem redugdo de custos tanto para o governo como
para o adotante dos servicos de governo digital;

e Social — relaciona-se a prestacdo de servigos de ponta a ponta, tornando
aprendizagem e educagdo disponiveis para os cidaddos, além de os servigos
poderem ser mais facilmente trazidos a todos os cidaddos em todo o pais,
particularmente aqueles com necessidades especiais de acessibilidade;

e Tecnoldgica — desencadeiam novas possibilidades para que os governos sejam mais

transparentes, dando acesso a uma maior variedade de informagdes coletadas e
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geradas pelos governos e cria oportunidades de parceria e colaboragdo entre
diferentes instituigdes governamentais;

e Gerencial — objetiva a identificacdo ou medi¢do de estratégias e comportamentos
gerenciais especificos que afetam a adocdo do governo digital, como a gestdo de
processos, 0 apoio a gestdo e a criagdo de uma estrutura formal de governanca,
caracteristicas apontadas pela literatura como facilitadores da adogdo e uso de

iniciativas de governo digital.

A partir dessa dinamica, as estratégias ou politicas publicas para projetos de governo
digital deveriam ser orientadas por dimensdes basicas para um governo conectado, como

listado no quadro 5 (KACZOROWSKI, 2004; FERNANDES, 2015):

Quadro 5 — Dimensdes fundamentais de programas de governo digital.

Dimensio Especificacio

A atengdo e as a¢des devem ser planejadas e executadas com o intuito de

Foco nos cidadaos . .
beneficiar a sociedade

Compartilhar a mesma infraestrutura tecnoldgica, de modo que o uso das
TIC’s possa se estender a todas as instituicdes publicas, com vistas a
intercomunicagdo entre diferentes plataformas tecnoldgicas, sistemas de
informag@o, software, processos e redes de comunicagéo

Infraestrutura padronizada

Introdugdo de novas praticas e redesenho de processos, com o objetivo

Modelo organizacional . . .
& de melhorar o atendimento a sociedade

Beneficios em termos de reducdo de custos, melhor utilizagdo de

Reorganizagdo do back-office . o ~
recursos, informatizagdo e automagéio de processos

A participagdo de instancias superiores do governo acobertando
Governanca necessidades oriundas da legisla¢do, padronizagdo ¢ do cumprimento das
determinag¢des, conferindo a legitimidade para se alavancar os projetos

Disponibiliza¢do de servigos publicos e informagdes para os cidaddos

Inclusio social .
por meio dos recursos da TIC

Fonte: Baseado em Kaczorowski (2004) e Fernandes (2015).

Ao passo que essas dimensdes fornecem um instrumento para a condugdo de
movimentos de governo digital, observa-se que sua operacionalizacdo ¢ complexa e
influenciada por uma série de caracteristicas desafiadoras (CARRILLO; JIMENEZ-GOMES;
FALCONE, 2017), representando um esfor¢o que apresenta custos e riscos financeiros e
politicos muitas vezes significativos. Assim, se ndo forem bem planejadas e implementadas,
as iniciativas de governo digital podem desperdicar recursos e falhar em sua promessa de
entrega util de servicos (ROVER et al., 2013).

Nesse sentido, a revisdo sistemadtica elaborada por Martins, Sell e Rotta, (2017),
indicou que a lideranga politica representa o aspecto chave para o sucesso de uma iniciativa
de governo digital, para a maioria dos trabalhos encontrados, seguida do elemento confianca,

que também foi relacionado a seguranga, privacidade e autenticacdo, e da infraestrutura de



52

TIC. Além desses fatores, aspectos relacionados a gestdo do conhecimento, gestdo da
mudanga, reengenharia de processos e percepc¢ao de facilidade de uso pela sociedade também
foram apontados na literatura como importantes para garantir que programas de governo
digital obtenham éxito.

A seu turno, Puron-Cid (2014) elenca como fatores criticos de fracasso de projetos de
governo digital, a partir de um estudo de modelos anteriores, a gestdo precaria do projeto,
ingeréncias sobre a mudanga organizacional, a dominancia de interesses proprios e politicos
(auséncia de pensamento de longo prazo), projeto irreal, a falta de requisitos de competéncia,
estrutura inadequada de TIC e tecnologias incompativeis.

De forma a congregar todas essas instancias e adicionando o viés temporal, Diniz et al.
(2009) propdem um modelo de referéncia com o intuito de servir como suporte metodologico
ao estudo e andlise historica de programas de governo digital. O modelo proposto, ilustrado
na figura 17, apresenta uma visdo das principais etapas do processo de construcdo de
programas de governo digital, os atores envolvidos, seus interesses € competéncias, € 0s
aspectos influenciadores que impactam o resultado final do programa.

O desenho considera que o conjunto de relacionamentos decorrentes das interagdes
entre atores e fatores influenciadores ao longo das diferentes etapas cria relagdes de diferentes
intensidades e naturezas, que impactam o desenvolvimento, consolidacdo e institucionalizacao
de um programa de governo eletronico (DINIZ et al., 2009).

Com o objetivo de validar o referido modelo, os autores conduziram uma analise do
programa de governo eletronico do governo federal.

A ideia era apresentar uma perspectiva historica do governo eletronico no Brasil a
partir da identificacdo dos fatores que influenciaram ao longo do programa, tais como: a
estrutura de coordenacdo, legislacio e normas, financiamento do programa e a agenda de
projetos; e dos aspectos de implementagdo do programa, tais como: lideranca, coordenacao e

comunicagdo interburocratica e articulagdo com a sociedade (DINIZ et al., 2009).

Figura 17- Modelo de referéncia para estudo e analise da interacdo entre atores, fatores influenciadores e etapas
de desenvolvimento do governo digital:

/ Avaliagdo e controle \

Elaboracdo de Concepgdo de Implantacéo de Operacdo e
Etapas politicas de - projetos de —» projetos de — dr::':gjt:tr;?;e
governo digital governo digital governo digital T

=

P i T i T i
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Fonte: Baseado em Diniz et al. (2009).

Pela semelhanga com o objetivo geral dessa pesquisa e por contemplar as principais
dimensdes e varidveis presentes na literatura sobre governo digital, esse modelo contribuiu

muito em apoio a analise do desenvolvimento do governo digital no estado de Pernambuco.

3.5 Modelo operacional da pesquisa

Os conceitos observados ao longo da revisdo da literatura serviram de base para a
organizagcdo das varidveis de pesquisa, fornecendo um guia para a operacionalizacdo do
estudo em campo. A partir de cada um dos escopos conceituais apresentados, em especial
tecnologia da informacdo e comunicagdo ¢ o modelo de governo digital, emergiram variaveis
que estdo detalhadas a seguir e sintetizadas no quadro 6.

Em termos da organizacdo, o modelo de gestdo, relacionando os aspectos incorporados
ao modo de gestdo organizacional pela abordagem gerencialista na gestdo publica.

No que concerne aos aspectos gerenciais entraram em cena o planejamento e controle,
referindo-se & atuacdo da organizacdo publica, por meio de planejamento e agdes que
garantam o cumprimento dos aspectos legais estabelecidos e a adequagdo ao planejamento
estratégico do governo.

No que vai a TIC, como catalisador para o alcance da democracia e da exceléncia em
arranjos organizacionais contemporaneos, mira-se a infraestrutura tecnoldgica, materializada
em plataformas sobre as quais o governo reflete suas agdes a fim de viabilizar as iniciativas de
governo digital.

Para o Estado e governo, verificam-se as a¢des governamentais de politicas publicas,
traduzidas em iniciativas relativas a regulamentacdo pelo poder publico de projetos,
programas e acdes com o propoésito de estabelecer os parametros de conducdo da tecnologia

da informag¢do no governo.
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Finalmente, no que concerne ao governo digital, enfocam-se os aspectos técnicos de
implementagdo, os aspectos politicos e os aspectos institucionais, inspirados em Prado;
Ribeiro e Diniz (2012), que terminam por estabelecer os arranjos institucionais que
influenciam o governo e o ambiente onde se desenvolvem as acdes de governo digital e que
sdo exigidos pelos cidadaos, viabilizando a¢des para aperfeicoar o relacionamento entre estes
e a gestdo publica, proporcionando agilidade e transparéncia nas trocas de informagdes na

sociedade.

Quadro 6 — Conceitos e variaveis da pesquisa.

Escopo conceitual

Variavel operacional

Corpo administrativo

Organizagao Modelo de gestdo
Aspectos gerenciais Plancjamento
p g Control