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Resumo

pesquisa no uso e nas implicagdes sociais das Tecnologias da Informagao e Comu-
nicagdo - TIC, assim como o exercicio de novas abordagens metodoldgicas para
esse estudo, tem ganhado espaco na academia. Este ensaio é uma proposta de
agenda para a pesquisa no uso e nas implicacdes sociais das TIC pelos governos
no Brasil. Foi elaborado a partir de reflexdes sobre a producdo académica nacional e
sobre projetos que estdo sendo implementados pelos governos no pais. Propde algumas
areas de investigacdo - em governanca eletrénica, na prestacao de servigos publicos
eletrénicos, no uso de TIC na administracdo publica, tanto em politicas publicas nas
“areas fim” como em politicas de gestao publica, e ainda no seu uso para ampliagao
da pratica democratica. Outros projetos ganham relevancia no cenario nacional e
se configuram em campos de investigacdo — a governanca de TIC no setor publico,
as acoes de inclusdo digital, os projetos de cidades digitais e o fomento a atividade
econOmica pelo uso das TIC, seja na indUstria do setor (hardware, software, servicos,
contelido), seja na aplicagao das TIC aos setores econdmicos tradicionais, aqueles que
sdo a vocagao natural ou planejada de um municipio, regido, estado ou da nagao. Para
a operacionalizacdo desta agenda, propdem-se abordagens metodoldgicas que deem
suporte a uma analise ampla e a uma perspectiva critica, tanto da producao cientifica
como do uso das TIC pelos governos brasileiros e sua implicacdo na sociedade.

Palavras-chave: Governo Eletronico; Governanca Eletronica; e-Participacdo;
e-Administracdo Publica; e-Servicgo.

Abstract

overnment is a main player in society. The research in the use and social implica-
tions of Information and Communication Technologies - ICT have gotten space in
academy, as well as new methodological approaches in these studies. This essay
is a proposal of agenda to the research in the use and social implications of ICT
by governments in Brazil. It emerges from the reflections about national academic
production and projects being implemented by governments in Brazil. It proposes
some investigation areas - electronic governance, electronic public services, the use
of ICT in public administration, both in public policies in “finalistic areas” and in public
management policies, and yet its use to enhance democratic practices. Other projects
got relevance in national scenery and became investigation fields — ICT governance
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in public sector, digital inclusion initiatives, digital cities projects, and the use of ICT
to improve economic activities, both in the ICT industry itself (hardware, software,
services, content), and in its use in traditional economic sectors, those which are
natural or planned vocation of a city, region state or nation. In order to implement
this agenda, methodological approaches are proposed, that support a comprehensive
analysis and a critical perspective of both the scientific production, and the use of ICT
by Brazilian governments and their implications to the society.

Keywords: Eletronic Government; Eletronic Governance; e-Participation;
e-Public Administration; e-Service.
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O Uso de TIC pelos Governos: uma proposta de agenda de pesquisa a partir da
produgdo académica e da pratica nacional

Introducao

s trabalhos sobre o uso e as implicaces sociais das Tecnologias da Informacao

e Comunicagdo - TIC vém conquistando espago na academia, configurando

uma area de produgdo cientifica em Administragdo, no campo de Sistemas de

Informacdo - SI, tendo inclusive espaco proprio a ela dedicado. Veja-se como
exemplo o IFIP - International Federation for Information Processing, cujo grupo de
trabalho WG9.4 é chamado Social Implications of Computers in Developing Countries,
ou o congresso da ICIS - International Conference on Information Systems, com varias
areas que tangenciam as implicacGes sociais, mas com uma denominada especifica-
mente Social Aspects of IS. No Brasil, eventos como os da ANPAD, ENANPAD e ENADI,
o CONTECSI (FEA/USP) e o CATI (EAESP/FGV, sem edicdes recentes), também dedicam
espaco a apresentagdo de trabalhos nesta trilha de investigagdo. Existem diversas
perspectivas teoricas sobre as relacdes entre tecnologia da informacdo e sociedade
(WEBSTER, 1997). A observacdo deste fendmeno nos paises em desenvolvimento é
particularmente interessante, pois ele expande as fronteiras do campo de investigagdo
em SI, propondo novos temas ou chamando a atengdo para dimensdes da inovagao
em SI que tém recebido pouca atencdo do mainstream da pesquisa nesse campo,
como, por exemplo, a cultura nacional (AVGEROU, 2008). Sem negar a cultura de
outros paises, nem simplesmente imita-la, os pesquisadores brasileiros tém a opor-
tunidade de oferecer percepgdes originais sobre os temas emergentes (POZZEBON;
DINIZ; REINHARD, 2011).

O governo é um ator central na rede social de um pais. Seus movimentos em
relagdo ao uso de tecnologia e SI, ou a sua hesitacdo, tém implicacGes sociais rele-
vantes. Assim, a legislacdo implementada, a definicdo de politicas tecnoldgicas e de
inovacao, o estabelecimento de padrdes nacionais e/ou a adequacdo a internacionais,
os projetos e politicas de implementacdo de infraestrutura, combinados a pratica co-
tidiana de tecnologia pelas esferas de governo, configuram a particular sociedade da
informacdo que o Brasil constréi. Numa visdo de mundo menos ortodoxa, podemos
mesmo olhar a implantacdo de tecnologia no governo e na sociedade em geral como
um processo de intervengdo transformadora do meio técnico-organizacional associado
a movimentos politicos e econdmicos globais (AVGEROU, 2008). Os autores deste ar-
tigo sdo da academia e tém experiéncia profissional em projetos de implementagdo de
tecnologia e modernizacdo administrativa nas esferas municipal, estadual e federal, e
mesmo em cargos de gestdo publica. Este ensaio nasceu da tentativa de explicarmos
a delimitacdo do campo “uso das TIC pelo governo”. O que poderiam ser campos de
investigagdo académica interessantes e, do lado da pratica, que movimentos estdo
acontecendo no Brasil que justificam a elaboracdo de projetos de pesquisa? De uma
perspectiva mais pragmatica, e mesmo prescritiva, de que forma a academia pode
contribuir com a pratica governamental, na area de TIC ou em processos de uso in-
tensivo de TI?

Para desenvolvermos nossa ideia, comegcamos pela conceituacdo de gover-
nanca eletronica, ou e-governanca, que inclui o que chamamos de e-administracao
publica, e-servicos publicos e e-democracia. Percebemos que esta delimitagdo inicial
de e-governanca ndo abrange a énfase que os governos atualmente concedem a al-
guns outros projetos, como a implantacdo de infraestrutura de comunicagao digital
em cidades por todo o Brasil, a inclusdo digital, a governanca de TIC - a gestdo da
fungdo informatica e o alinhamento desta com a estratégia governamental, e mesmo
0s programas para desenvolver o setor da economia que produz bens e servigos da
sociedade do conhecimento (hardware, software e contelido) e a agregagdo de TIC
aos produtos e servicos que sao a vocagao natural de um local, regido, estado, ou da
nacdo. Ainda, ha tentativas de alguns governos de darem unidade as acdes de TIC,
para que se alavanquem os investimentos, o que acabamos chamando de “politicas de
sociedade da informacdo” (Figura 1). Como expresso no titulo, esta € uma proposta
de agenda. Ndo esgota o assunto, e parte de um ponto de vista que nos é particular
- 0 da academia, de um dos autores, mas também o de quem esteve envolvido em
projetos do poder executivo brasileiro, do outro autor.
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Nosso objetivo é que esta proposta de agenda seja uma contribuicdo a reflexao
cientifica sobre a pratica governamental no uso de TIC no pais, as implicagdes sociais
gue acarreta e, ainda no mesmo fen6meno, as caracteristicas da sociedade brasilei-
ra que determinam uma configuragao especial ao uso de tecnologia brasileiro. Uma
agenda de pesquisa podera nos ajudar, também, a desenvolver estudos longitudinais,
que sdo relativamente escassos nesta area, e a aproveitar a oportunidade de utilizagdo
de dados secundarios que estdo abertos a comunidade cientifica.?

Governanga eletronica: e-administragdo publica, e-servigos publicos e e-
-democracia

A visdo de mundo dos autores deste trabalho, o seu olhar sobre este campo
de pesquisa, é otimista; acreditamos que a passagem para a governanca eletronica
(e a reforma administrativa que supde) visa reforcar as capacidades de agao das
populacdes administradas, mais do que sujeita-las a um poder, tal como defendido
por Pinho, Inglesias e Souza (2005). Para nds, as iniciativas de governanca eletroni-
ca sao essenciais pelo seu potencial de catalisadoras e habilitadoras de governancga
democratica e de promocdo de praticas democraticas, bem como pelo seu potencial
de facilitadoras do relacionamento mais eficiente entre governo e cidadao.

Para uma explicacdo didatica, optamos por dividir a aplicacdo das Tecnologias
de Informagdo e Comunicagao (TIC) para uma melhor governanga, a chamada e-go-
vernanca, em trés areas: e-administragdo publica, e-servicos publicos e e-democracia.

A definicao de e-governancga proposta pela Unesco (2005) parte do conceito de
governanca, que se refere ao exercicio de autoridade politica, econémica e adminis-
trativa nos assuntos de um pais, incluindo a articulagdo dos cidaddos para defesa de
seus interesses e o exercicio de seus direitos e obrigacGes. A governancga &, entdo,
caracterizada por participagao, transparéncia e accountability (para Castor (2000),
esta palavra pode ser traduzida como imputabilidade; para outros autores, o termo
ndo tem traducdo em portugués). Ainda na conceituacdo da Unesco e de outras
agéncias internacionais, os avangos nas TIC e a Internet abriram oportunidades para
transformar o relacionamento entre o governo e cidadaos, contribuindo para alcangar
os objetivos da boa governancga.

A aplicacao das TIC para uma melhor governancga, a e-governanga, tem entao
como areas: a e-administragdo publica, que pressupde melhoria dos processos gover-
namentais e do trabalho interno do setor publico com a utilizagdo das tecnologias de
informacdo e comunicagao; e-servicos publicos, que prevé melhoria na prestacdo de
servigos ao cidaddo; e a e-democracia, que subentende maior e mais ativa participagao
do cidadao, possibilitada pelo uso das tecnologias de informagao e comunicagao no pro-
cesso democratico (Figura 1). A representacdo da e-governanca através desse modelo
requer os seguintes cuidados: primeiro, a fronteira entre o que é e-servicos publicos,
e-democracia e e-administragdo publica é de dificil, sendo impossivel, demarcacao. A
prestacdao de um servigo publico de melhor qualidade (e-servigos publicos) a todo e
qualquer cidaddo ou empresa sem que haja privilégios no atendimento comporta uma
dimensdo de democracia, de respeito a cidadania. E o que defende também Eisenberg
(1999), para quem o acesso a prestacdo de servigos pode ser considerado uma das
dimensdes da e-democracia. E, certamente, a revisdo e o melhoramento de processos
internos na gestdo publica para o atendimento produz menores custos, mais trans-
paréncia, melhores controles, caracteristicas estas ligadas a e-administracdo publica.
Esta divisdo do conceito de e-governanca em trés dimensGes €, portanto, didatica,
e visa facilitar o tratamento de questOes relativas a esse conceito. As fronteiras nao
ficam claras, mas para a definicdo da nossa proposta de agenda optamos por reduzir
a complexidade a um modelo que possa ser visualizado, empobrecendo-o em relagao

1 Dados secundarios estao disponiveis (i) no Observatdrio de Préaticas de Tecnologia de Informacao
e Comunicagdo na Gestdo Publica - Observe-Gov (http://www.observe.org.br), que disponibiliza em 2012
mais de 500 casos de inovagdo em TIC submetidos a quatro prémios nacionais; e (ii) no Comité Gestor
da Internet no Brasil (www.cgi.br) com a “Pesquisa TIC Domicilios e Empresas”, uma série histérica de
seis edi¢bes que conta com uma subsegado de governo eletrénico, e a “"Pesquisa sobre o uso das TIC no
Brasil - TIC Governo Eletrénico”, com dados coletados em 2010 e uma nova edi¢do em 2012.
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a realidade, mas ganhando em representagdo. Segundo, ndo se pode limitar o uso
de tecnologias no governo a uma perspectiva gerencialista, que vise apenas melhorar
a eficiéncia da atuagdo do Estado na melhoria da prestacdao de servicos, no trato do
cidaddo como “cliente”. O conceito de e-governanga pode e deve incluir a melhoria
da eficiéncia e da eficacia, mas a elas ndo se resume; e-governanca € o exercicio de
uma nova forma e de uma nova possibilidade de governar, com a participacao de uma
ampla rede de atores. E finalmente, em um pais em desenvolvimento, ndo ha como
deixar de dizer que estes conceitos, enfaticamente definidos pelas agéncias interna-
cionais, podem estar sendo impostos em uma agenda de reforma da administragdo
publica que ndo tem sido discutida com os paises que a sofrem.

Infraestrotira

Figura 1 - Modelo referencial de Governanga Eletronica

Com essas ressalvas como pano de fundo, verificamos que, ha pelo menos uma
década, ha producdo académica nacional sobre o tema governo eletrénico, governanga
eletrénica e e-democracia. Por exemplo, entre os trabalhos apresentados a partir de
2000 nos Encontros da Associacdo dos Programas de Pds-graduagdo em Administracdo,
encontram-se estudos que dizem respeito a governo ou governanca eletronica, como os
de Castor e José (2001), Ruediger (2002, 2003), Frey (2003), Ramos e Ramos (2003),
e a e-democracia, como Dornelas e Hoppen (2001), Akutsu e Pinho (2001, 2002), Frey
(2003), Cunha e Cruz (2003). Podem ainda ser encontrados nos anais do evento, na area
de Politicas Publicas, Governanga e Administracdo da Informagdo, trabalhos relacionados
a modelos de gestdo e estratégia de TIC para o setor publico, implantacdo de sistemas
de informagdo, acompanhamento e avaliagdo de politicas publicas, programas e proje-
tos sociais e inclusdo digital, além de relatos de aspectos especificos como e-servigos
e e-procurement. Se era comum lermos que, no Brasil, a esfera local era menos inte-
ressante aos trabalhos académicos, esse cenario alterou-se. A partir de 2005, a esfera
local e a administracdo direta tém recebido a preferéncia de pesquisa entre os estudos
realizados (COLLA; CUNHA, 2011). No Observe-gov, a area de maior concentragdo de
trabalhos finalistas e premiados, € a de e-administragdo publica (PRADO et al., 2011).

ecAdministraciao publica

O conceito que ha mais tempo se conhece
w-Adminisirs clo Pablice na pratica do setor publico é o de e-adminis-
tracdo publica. Pode-se ver projetos sendo
desenvolvidos no Brasil tanto na area de gestdo
como na area de desenvolvimento de politicas
et Compras publicas em atividades-fim do Estado suportadas
iy ] Pessoas f tas tecnoldgicas (Figura 2). De fato
e-Sequranca PUDIKA| proeins por rerramentas g g . /
e-hleio Amblente Documenios este conceito abrange tudo o que, ao longo dos
&-Trabatho ERF anos de histdria da informatica publica brasileira,
— se construiu em tecnologia da informagdo dentro
do governo (CHAHIN et al., 2004).

e-Educagbo Financas Publicas

Figura 2 - Projetos em e-Adm.
Publica
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Na e-administracdo publica, inclui-se o suporte digital a definicdo da agenda
politica, elaboragdo, implementacdo, avaliacdo e controle de politicas publicas, o su-
porte a tomada de decisdo, ferramentas para comunicacdo e Workgroup, a integra-
cao de politicas publicas entre as varias esferas de poder e mesmo entre poderes, a
obtencdo de eficiéncia interna de processos (compras, viagens, acompanhamento de
processos, recursos humanos, controle de receitas e de despesas, acompanhamento,
planejamento governamental...).

No Brasil, as politicas de gestdo publica ganharam uma énfase especial a partir
da década de 90, no escopo das reformas preconizadas pelo movimento da Nova
Gestdo Publica no mundo. Estas politicas, e a agenda de modernizagdo da adminis-
tracdo publica, concentraram-se no pais em alguns topicos (GAETANI, 2005): 1) na
alteracdo das relagGes trabalhistas no @mbito do poder publico, com velhos desafios,
como consolidacdo do sistema de mérito, aprimoramento do sistema de carreiras,
profissionalizacdo do funcionalismo, e com outros novos, tais como o continuo desen-
volvimento de novas competéncias, alinhamento salarial com o setor privado, gestdo
de estruturas de incentivos dinamicas, gestao do processo de flexibilizacdo da forga
de trabalho; 2) na arquitetura organizacional, na implementagdo de novas estruturas
e arranjos institucionais (convivendo com antigas), com a busca de formas de viabili-
zar autonomia, controles, flexibilizacdo, resultados, contratualizacdao; 3) no processo
de planejamento e execugdo orcamentaria, e na obtengdo de informagdo gerencial,
tais como indicadores de desempenho, discussdo publica e descentralizada do orca-
mento, integragdo curto-longo prazo, qualidade do gasto publico; 4) em implantagdo
de mecanismos de controle e auditoria do gasto publico, tais como os de controle
interno - qualidade do gasto, eficiéncia da maquina, legalidade da despesa, combate
a corrupgdo, transparéncia no gasto e mecanismos de controle sistematico; 5) uma
forte motivagao para os projetos que alteraram as regras de licitacdo e contratagao,
operacionalizagdo das compras, celebragdo de contratos, ganhos de eficiéncia, adogdo
de praticas de transparéncia.

As TIC, ao longo dos anos 90 e 2000 forneceram a infraestrutura, o suporte
tecnoldgico (e, por vezes, forcaram a obrigatoriedade da adogdo) para as politicas de
gestdo publica. Como exemplos, podemos citar (i) sistemas de gestdo de pessoas,
para além da “Folha”, de desenvolvimento de competéncias, (ii) criacdo de sistemas
e bases de dados para geracgao de informacdes para decisdo, (iii) criacdo de sistemas
de monitoramento de indicadores de desempenho, (como no exercicio de contratos de
gestdo), (iv) mecanismos horizontais de gestdo de projetos (metas) e a sua integragao
com os sistemas de planejamento e orcamento publicos, (v) acompanhamento da
despesa e gestdo orgamentaria (aqui podemos sublinhar os projetos de grande vulto
financiados por agéncias internacionais, entre os quais o PNAF - Programa Nacional
de Apoio a Administragdo Fiscal dos Estados Brasileiros e Distrito Federal, que inje-
tou recursos na ordem de US$ 500 milhGes em financiamentos e que exigiu outros
US$ 500 milhdes de contrapartida dos governos estaduais, dos quais grande parte
foi gasta com infraestrutura de TIC, capacitacdao em TIC e desenvolvimento de SI),
(vi) sistemas de informacdo gerencial, (vii) sistemas que permitem transparéncia no
gasto publico, e (viii) sistemas de suporte a processos que trazem embutidas rotinas
de controle e transparéncia no seu codigo. Mais recentemente, os projetos das areas
fazendarias ganharam notoriedade, com as Notas Fiscais Eletronicas para governos
municipais e estaduais. No campo de politicas publicas nas chamadas atividades-fim
de governo, ha exemplos em todas as areas de governo, como pode ser observado em
consultas ao Observatorio de Praticas de Tecnologia da Informagdao e Comunicagdo na
Gestdo, disponivel em http://www.observe.org.br. Se, em décadas passadas, era no
poder Executivo que se observavam mais iniciativas, sucedem-se agora projetos de
informatizagdo que alteraram formas de gestdo, processos, cultura, interagao entre
poderes também no Judiciario, com énfase nos anos de gestdao da Ministra Ellen Grace,
no Legislativo, que ha anos implantou o Interlegis com metas ambiciosas e resultados
nem tdo expressivos, ou nos Tribunais de Contas da Unido e nas esferas estadual e
municipal, e no Ministério Publico.
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erServicos publicos

Nas areas de governanca eletronica no Brasil, projetos
e-Servigos Plblicos de grande publicidade a partir dos anos 90 foram os de pres-
Portals tagdo de servigos puiblicos por meios eletronicos (Figura
3). Percebe-se que governos das esferas municipal, estadual
Call centers (156) e federal yém desenvolvendo es_f_orgos, desde a.segunda me-
tade da década de 1990, para utilizar a World Wide Web como
um canal de prestagdo de servigos publicos e de informacdo a
Figura 3 - Projetos cidaddos e organizagdes. A prestacdo de servigos eletronicos
em e-Servicos através da Internet é usualmente entendida, em muitos tex-
publicos tos, como “e-gov”. Mas, neste trabalho, cremos que o termo

“e-servigos publicos” melhor a caracteriza, € menos amplo e
mais preciso e nele podem ser incluidos: a prestacdo de servigos através de portais
governamentais; o uso de Internet, mas também de outros meios eletronicos tais como
o telefone celular, o telefone fixo, o fax e, no futuro, a televisao digital; a integracao
na prestacdo de servigos; centrais de atendimento (local fisico, chamado também de
agéncia de atendimento ao cidaddo ou lojas de atendimento); e Call Center (centrais
de atendimento telefénico).

Os projetos de prestacdo de servicos eletronicos tém se tornado bem visiveis,
especialmente na imprensa especializada. Cunha, Annenberg e Agune (2007) tragam
um panorama destes servigos no pais. A respeito de Centrais de Atendimento ao
Cidadao, inUmeros governos, principalmente estaduais, as vém implantando. Estas
centrais possuem nomes diferentes, dependendo do Estado em que foram implantadas
(SAC, na Bahia, de grande notoriedade no pais e exterior, tendo servido de modelo a
Portugal; Poupatempo, em Sao Paulo; PSIU, em Minas Gerais, que, em 2008, mudou
o nome para “UAI”; Tudo Facil, no Rio Grande do Sul; Vapt-Vupt, em Goias, etc.),
mas possuem uma filosofia muito parecida; os objetivos declarados sdo qualidade e
rapidez no atendimento a populagdo e respeito ao cidaddo. No caso de Sado Paulo, estas
centrais foram implantadas a partir de 1997 e gozam de prestigio junto a populagdo. A
sua implantacgado, resultados alcancados e desafios superados, e a superar, sao fontes
de informacdo valiosas para uma proposta de politica publica na area de prestagao de
servigos, de atendimento ao cidaddo. Para a academia, sdo novas praticas de gestdo,
novos acordos de trabalho, uma integragao diferente com o back-office.

Foi também na década de 90 que os 6rgdos publicos comegaram a migrar os
servigos para sites dos seus 6rgdos. Em alguns estados, os servicos foram organizados
com foco na busca do cidaddo (por linha da vida, por assunto de interesse, para além
da organizagdo burocratica do governo), e a maioria dos estados brasileiros, o governo
federal, todas as capitais e muitos municipios ja possuem sites de prestagdo de servigos.

A prestacao de servigos por telefone celular iniciou-se na entrada dos anos 2000,
primeiro com servigcos WAP, ainda em carater experimental ou projetos-piloto. Ja ha
prestacdao de servicos consolidada, principalmente através de SMS (Short Message
Services), no Parana, em Alagoas, em Sdo Paulo e no Rio Grande do Sul, para citar
apenas alguns exemplos. Ja ha portais para “servicos publicos mdveis” no Parana e
no Rio Grande do Sul.

Em TV Digital ainda ndo existem servigos disponiveis ao cidaddo no pais. No
entanto, no estado de Sao Paulo, desenvolveu-se uma ideia de atendimento ao cidadao
pioneira na América Latina e a terceira do mundo: o uso da TV Digital para entrega
de servigos publicos, para prover servigos eletronicos on-line, videos sob demanda e
conversas com atendentes, para o caso de duvidas dos usuarios.

Todos estes projetos sdo campo de investigacdo fértil para a academia. Estudos
mostram aspectos interessantes ainda nao explorados. A EAESP/FGV publicou uma
avaliacdo de todos os sites municipais paulistas com centenas de varidveis observa-
das (TORRES, 2007), e uma tese em 2008 explorou as dimensbes de desempenho
do governo eletronico a partir da percepcao do cidadao (BARBOSA, 2008). Também
€ interessante para os governos conhecer o perfil do cidaddo que acessa os servicos
eletronicos no Brasil. Se ndo se pode afirmar que os servigos publicos eletrénicos sdo

m=Gov
Lajas de Atendimento
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excludentes, pode-se certamente dizer que a amostra de pessoas que os utilizam
ndo € representativa da populagdo brasileira (CUNHA; FREGA; SCANDELARI, 2011).
E possivel que haja uma alteracdo em curso na utilizagdo de servigos publicos em
funcdo da massificagdo do acesso a Internet em Banda Larga prometido pelo PNBL.

erIDemocracia

A expressdo e-democracia refere-se a ampliacdo da
pratica democratica utilizando as tecnologias de informagdo e
Voto eletrdnico comunicagao. Envolve a comunicagao entre Estado e cidadao (e
Consultas plblicas a deste com o Estado) e, mais ainda, a comunicagdo entre todos
nprfum“grﬂﬁvndiglm os_pal,*ticipan.tes do processo poI|'tic<_)..Trat~a de_accoun_tabi/i'ty, e
e-Legislativo vai além, na implementagao da participagao ativa do cidadao na
elaboragdo, acompanhamento e controle das politicas publicas,
suas praticas e resultados. Mais que o exercicio de direitos, o
Figura 4 - Projetos termo e-democracia contempla o ativismo no exercicio pleno da
de e-Democracia cidadania. Ao se falar de democracia eletrénica, temos em mente
o alerta de Porras (2003), de ndo impor ao tema uma visdo instru-
mentalista. O grosso dos esforgos para incorporar a Internet a politica tem se orientado
a melhorar a gestdo do Estado, e as definigdes ja elencadas de e-administragdo publica
e de e-servigos publicos parecem confirmar este movimento. Sdo objetivos importantes
melhorar a quantidade, a qualidade e o acesso a prestacdo de servigos ao cidadao/
cliente, conseguindo, também reducdo de custos. Mas ndo se pode restringir o uso da
tecnologia no @mbito do “politico” aos parametros restritivos do modelo gerencialista.
Ao nos darmos por satisfeitos com estes limites, estamos desperdicando a principal
virtude intrinseca da Internet como instrumento tecnoldgico para a democracia, ou seja,
a possibilidade de criar um marco para os fluxos discursivos e complexos de informa-
cao dos cidaddos ao Estado, do Estado aos cidaddos e destes entre si. Assim, também
impede-se contar com as bases para a existéncia de um debate na esfera publica em
que os distintos atores da sociedade podem colocar como questao permanente o ajuste
da democracia real a sua democracia ideal (PORRAS, 2003).

A definicdo de democracia eletrdnica, ou e-democracia, que escolhemos para
este trabalho é a utilizagdo das TIC para o exercicio da pratica democratica. Como
outros autores ja afirmaram, democracia eletr6nica é caracterizada pela utilizacdo dos
objetos eletronicos da sociedade da informagdo no processo democratico (AKUTSU;
PINHO, 2002). Desde a década de 80, autores como Winner (1986) alertavam que
os desenvolvimentos da Era da Informagdo podiam levar a um aumento de poder
daqueles que ja o detinham (ponto de vista também de Forester (1989)), mas que,
apesar dos escassos espagos para debate, este rumo poderia ser alterado, e a tecno-
logia poderia refletir melhor as necessidades humanas e trazer melhoria a qualidade
de vida. Também ha debate quanto ao uso das TIC no setor publico e seu impacto no
sistema politico. De um lado, ha entusiastas do potencial da tecnologia, como Negro-
ponte (1995) e Dertouzos (1997), que acreditam numa Sociedade da Informagdo onde
“as novas tecnologias promoverdo a harmonia no sistema politico, em decorréncia da
maior consciéncia do cidaddo, derivada do maior acesso a informacdo e da quebra de
estruturas de poder atualmente vigentes, centradas no monopdlio das informag&es
sensiveis” (apud AKUTSU; PINHO, 2002). Do outro, autores mais céticos defendem
“que os governos utilizardo as novas tecnologias para aumentar o seu controle sobre
a sociedade. As informagdes serdo disponibilizadas em maior quantidade e rapidez,
porém os grandes grupos econémicos e os detentores do poder politico somente di-
vulgardo as informagdes que lhes interessam” (AKUTSU; PINHO, 2002). Estudos da
década de 2000 nos EUA mostravam que a Internet, ja naquela época, funcionava
para motivagdo e informagdo daqueles cidadados ja engajados politicamente, “pregando
para convertidos”, fortalecendo as desigualdades sociais ja existentes na participagao
politica, reforcando o status quo (BIMBER, 1998; Norris, 2003). Esta posicdo, chamada
pessimista ou anti-utdpica (KLING, 1996), aponta discrepancias no acesso a Internet
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relacionadas a area geografica, raca, género e classes, e seu uso para propdsitos
autoritarios (AINSWORTH; HARDY; HARLEY, 2005). Especialmente para os paises
em desenvolvimento, ainda ha os que apontam que o discurso do uso das TICs para
o desenvolvimento, feito pelas agéncias internacionais, tais como o Banco Mundial,
replica e expande dentro do discurso desenvolvimentista uma visdo de mundo que é
norte-americana (THOMPSON, 2004).

Pinho (2011) mostra que, também no Brasil, ha aqueles com percepgdes oti-
mistas a respeito de Internet e politica, como Sorj (2003) e alguns dos entrevistados
no livro Cultura digital.br (SAVAZONI; COHN, 2009) como Amadeu, Castro, Lemos,
Parente, Herculano-Houzel e Dowbor. Outros autores levantam consideragdes pessi-
mistas (SORJ, 2003; SARTORI, 2001; NOGUEIRA, 1998, 2001).

Ha, de fato, ressalvas associadas ao uso da tecnologia no processo democratico,
especialmente nas praticas que se percebem na interagdo entre governo e cidadao
(CRUZ, 1999): na quantidade de consultas a sociedade (BOBBIO, 1992); na qualidade
das consultas e na possibilidade de manipulagdao (AZEVEDO, 1995; MACPHERSON,
1978; ARTERTON, 1989); na auséncia do debate prévio necessario a discussdo de
temas a serem votados (CRUZ, 1999); na formulacdo de questdes pelo cidaddo so-
bre uma sociedade complexa como a atual, que devem ser levadas ao governo (MA-
CPHERSON, 1978). Para alguns autores, os experimentos conhecidos de democracia
direta eletronica e de cidadania eletrénica apontam o uso de tecnologia para reforgar
0s processos politicos existentes, e ndo no sentido de mudanga ou revolugdo desses
mesmos processos. A melhoria nas ferramentas de comunicagdo tem uma tendéncia
de acelerar a atividade politica, mas ndo de determinar a sua qualidade, direcdo ou
resultado (SCHMIDTKE, 1998). Watson et al. (1999) alertam que, num sistema demo-
cratico, todos tém direito de voto. O poder politico, no entanto, ndo € algo distribuido
de forma equanime. A tecnologia da informagdo pode ser um poderoso instrumento
democratico, mas sua implantagdo sofrera resisténcia daqueles mais habeis em resistir
(os que acumulam mais poder) quando a tecnologia ameagar seu poder. Schmidtke
(1998), apesar de considerar que a democratizacdo da vida social € apenas um dentre
os cenarios futuros possiveis, também aponta que as novas tecnologias contribuem
para a acdo coletiva e estruturam os processos pelos quais a mobilizacdo social é
inspirada, como por exemplo, reduzindo custos dos atores coletivos, fazendo com
gue pequenos grupos ativistas que seriam marginalizados se tornem relevantes no
discurso publico; reduzindo custos individuais de engajamento e participagdo, pois
tempo e espago ndo mais restringem a participacdo; reduzindo hierarquias intra-or-
ganizacionais dos movimentos sociais; facilitando a formacdo de identidade coletiva e
sendo efetivas na sugestdo da forca de um ator coletivo - o fato de estar na rede da a
impressdo as pessoas de que sdo parte de uma rede virtual global. E importante que
a pesquisa nesta area va ao encontro do cidaddo, identificando barreiras de idade, de
género, econdémicas, culturais, tecnoldgicas e outras, que podem habilitar ou inibir a
participacao deles nesses espacos (MIRANDA, 2010).

Apesar das divergéncias, ha razoavel concordancia sobre as possibilidades de
aumento de participagdo do cidadao, e algumas propostas de uso das TIC para otimizar
o processo democratico sdo tecnologicamente viaveis. Para além destas duas visdes
antagonicas, foram identificados autores em uma terceira posigao na literatura de e-
-democracia: a visdo utilitaria (AINSWORTH; HARDY; HARLEY, 2005), ou pragmatica.
Esta é uma visdo otimista, contudo ndo utdpica, que reconhece na Internet algum
potencial para uma forma de democracia mais participativa, permitindo que os cida-
ddos participem no processo democratico. No Brasil, textos mais recentes parecem se
colocar nesta posicdo (PINHO, 2011; SORJ, 2003; SAVAZONI; COHN, 2009).

Mas a e-democracia requer mais do que viabilidade técnica para adogdo - requer
fatores como a habilidade para manusear os interesses politicos nos sistemas atuais,
a criacdo de uma educacao civica que torne os cidaddos aptos e motivados a usar as
ferramentas da e-democracia, e a institucionalizagdo de processos que contrabalan-
cem e compensem 0s perigos inerentes a tomada de decisdo feita por referenda em
massa. Como afirma Pinho (2011), refletindo sobre politica, Internet e democracia na
sociedade brasileira, o problema (e a salvacdo) ndo é da Internet (ndo se deve anular
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suas conquistas e avangos), e sim da especificidade da situagdo sociopolitica brasileira,
reforcada pela posicdo da politica na sociedade global contemporanea.

Até aqui, configura-se um campo de investigacdo que talvez seja mais proximo
da Ciéncia Politica do que da Administracdo. No entanto, os mecanismos de parti-
cipacdo exigem novas formas de gestdo, de pensar a coisa publica, de governanga,
considerando o cidaddo como participante da definicdo da agenda politica e da sua
implementacao, agente de monitoramento e ndo apenas objeto da sua agdo. Um sub-
tema que vemos como emergente em e-democracia € o uso das TIC para a criagdo de
novos espacgos de participacao da sociedade, o que envolve a elaboracdo de modelos
inovadores de relacionamento governo-sociedade baseados nas novas tecnologias,
chamadas genericamente de midias sociais. E o estabelecimento de ambientes virtu-
ais de participacdo da populacdo e da sociedade organizada em areas relevantes da
governanca, muitas vezes na forma de redes de participacdo voluntaria na Internet.
Esses ambientes virtuais, em uma visdo genérica, servem a projetos politicos que
se propéem a ampliar os mecanismos de participagdo - de cidaddos, de empresas,
de governos locais, de representantes de grupos, de categorias de profissionais, de
parcelas da populagdo ou dos habitantes de uma determinada regido. Assim, esses
ambientes podem ser usados, por exemplo, em licitagGes, para consultas publicas
com fornecedores; para enquetes sobre uma questao pontual; para recebimento de
propostas na tentativa de resolver um problema de uma regido - ambiental, de saude,
seguranca, etc.; para validar propostas de politicas publicas; para ampliar o debate
sobre um determinado assunto; ou para deixar um permanente canal aberto para
recebimento de demandas e propostas da populacao. A forma de utilizagdo depende
da estratégia politica e dos objetivos pretendidos em cada oportunidade em que se
quer a participacdo também em um ambiente virtual. Esses espacos virtuais de par-
ticipacdao, em geral, tém o carater de estimular e apoiar a participagao voluntaria da
comunidade, representada pelos cidadaos, pela sociedade organizada e pelas empresas,
por meio da formacdo de redes. Um aspecto importante desses modelos é permitir
a execugao de todo o processo de participacdo, desde a entrada do cidadao na rede,
até a sua saida, envolvendo, entre outros, a comunicacdo multidirecional (cidaddo-
-governo, governo-cidadao, cidadao-cidadao, cidaddo-rede, etc.), as bases de dados,
os processos de mediacdo e deliberagdo e as interfaces com outros sistemas. A criagao
desses novos espagos de relacionamento com a sociedade exige, ao mesmo tempo, o
desenvolvimento de novas formas de gestdo na administracdo publica, envolvendo os
processos de tomada de decisdo, de execugao, coordenagao e controle de projetos e
das atividades relacionadas aos processos desenvolvidos nesses espagos. Sao campos
interessantes para a pesquisa e a experimentacdo. O Nucleo de Pesquisa em Internet,
Democracia, Estado e Sociedade, do programa de Pds-graduagao em administracao
da UFBA, tem trabalhos que exploram alguns destes aspectos. A América Latina, e o
Brasil em particular, tém desafios particulares na implementacdo dos mecanismos de
e-democracia (LE MONDE DIPLOMATIQUE, 2010).

Outro ponto importante que relaciona o uso das TIC com a democracia é o
crescimento da vigilancia e do monitoramento eletronicos. Esta € uma tendéncia que,
no Brasil, como em outros paises, surgiu e desenvolveu-se, inicialmente, a partir dos
sentimentos de inseguranga e medo derivados do crescimento da violéncia urbana. A
partir de 2002, teve um grande impulso, seguindo as diretivas internacionais para a
adocdo de mecanismos de vigilancia, monitoramento e controle da movimentacdo de
cargas e de pessoas, como parte essencial da guerra contra o terrorismo (KANASHIRO,
2008). A sociedade brasileira assiste ao crescimento em larga escala, ndo s6 dos sis-
temas de vigilancia urbana por cdmeras, tanto nos espagos fechados (bancos, prédios
comerciais e residenciais, prédios publicos, universidades e escolas, aeroportos, etc.)
como nos espacos abertos (parques, areas centrais das cidades, rodovias, etc.), como
também da vigilancia eletronica na Internet (monitoramento de e-mails, de posts em
sites, etc.) e das escutas telefénicas (legalmente autorizadas ou ndo). Este processo
caracteriza invasdo da vida e da privacidade das pessoas por entes publicos (6rgédos
administrativos ou de seguranca publica) ou privados (empresas de seguranga) e
ocorre sem que a sociedade tenha sido consultada se deseja ou ndo esta vigilancia e
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controle, em que situagdes isto seria justificavel e quais as regras e os limites para
essa intervencao (KANASHIRO, 2008).

O monitoramento eletrénico de operagdes por meio da Nota Fiscal Eletronica
esta também entre as iniciativas do poder publico de ampliar o controle sobre os entes
privados, no caso, as empresas, com o objetivo de aumentar a arrecadagao inibindo
a evasado fiscal. Além de todas as implicagdes relacionadas aos riscos de aumento das
fraudes e crimes eletronicos e de conflito com as normas internacionais de segurancga
da informacao a que diversas empresas estdo obrigadas, como o ato Sarbanes-Oxley
(CAMARGO, 2006), este também é um movimento que passa ao largo de consultas
mais sérias aos interesses e necessidades da sociedade.

Outros temas emergemntes

Percebemos que a delimitacdo de e-governanga nas trés sub-areas (e-admi-
nistragdo publica, e-servigos publicos e e-democracia) ndo abrange a totalidade da
agenda de preocupagdes governamentais a respeito do uso das TIC expressa nas
politicas governamentais brasileiras. Ha projetos de grande vulto em execugdo, como
a implantacgdo de infraestrutura de comunicacao digital em cidades por todo o Brasil,
a inclusdo digital, governanca de TIC, ou seja, a gestdo da funcdo informatica e o
alinhamento desta com a estratégia governamental, e os programas para desenvolver
o setor da economia TIC, que ndo so produz bens e servicos da sociedade do conhe-
cimento - hardware, software e contelido - mas também agrega TIC aos produtos e
servigcos que sdo a vocacgao natural de um local, regido, estado, ou da nagdo. Também,
vemos alguns governos estabelecendo politicas de governo eletrénico mais amplas, na
tentativa de darem unidade as acgdes de TIC, para que se alavanquem os investimen-
tos, ndo so6 os publicos, o que chamamos de “politicas da sociedade da informac&o”.
Alguns destes projetos contam com a participagdo ativa da sociedade, o que pode
corroborar o movimento em diregdo ao exercicio de um novo modelo de governanga.

Os esforgos de instalagcdo de infraestrutura estdo concentrados nos governos
estaduais - como SP, R], DF, CE, AC - e muitos municipios - Ouro Preto e Belo Horizon-
te (MG); Pirai e Rio das Flores (RJ); Parintins (AM); Sud Mennucci, Pedreiras, Lengdis
Paulista, Santos e Birigui (SP); Foz do Iguacu (PR), Porto Alegre (RS) (PRADO, 2008;
KNIGHT, 2008). No nivel federal, ha o programa piloto de cidades digitais do Ministério
das Comunicacbes, que comecou a implantacdo das primeiras 80 cidades em abril de
2012, e algumas iniciativas isoladas na Casa Civil, na Presidéncia da Republica, no Senado
e na Camara Federal, mas, como ja apontado por Knight (2008), falta um trabalho de
coordenagdo e um programa mais amplo de apoio aos estados e municipios. O programa
federal em andamento com maior potencial de impacto na infraestrutura nacional é o Brasil
Conectado - Programa Nacional de Banda Larga (PNBL), langado em maio de 2010, que
prevé acOes regulatorias para incentivar a competicdo e induzir a expansdo de redes de
telecomunicacgGes, incentivos fiscais e financeiros a banda larga, uma politica produtiva e
tecnoldgica, e uma rede de telecomunicagdes nacional, neutra e disponivel para qualquer
prestadora que queira prestar o servigo de acesso em banda larga.

Inclusao digital

1 E importante, no estudo de governanca eletrdnica, com-
preender que os esforgos governamentais para o uso de Internet
(e de todos os meios digitais) podem ser indcuos se ndo for con-
SR s siderado o enorme d_esaﬁo que ,rep_r_esenta o grande continger_lte
Hardware da populacao brasileira que esta alijado de um acesso aos meios
Tebecentros de comunicacdo, a um computador, e mesmo as habilidades de
Minories sua utilizacdo e até as de leitura e escrita que se fazem neces-
sarias para o uso. As TIC na sociedade informacional podem ser
Figura 5 - Projetos um novo canal entre o governo e o cidadao, que pode ser usado
de Inclusao Digital

Alfabetizacho digital
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para a oferta de novos ou melhores servigos publicos, que pode melhorar a eficiéncia
do governo, melhorar a gestao dos recursos que administra, possibilitar accountability
(AKUTSU; PINHO, 2002) e facilitar os processos de descentralizacdo. No entanto, ha
anos se fala que podemos estar assistindo a construgdo de uma sociedade onde as
desigualdades sociais se acentuam e onde a distancia dos que tém para os que ndo
tém (inclusive o acesso a tecnologia e aos servigos de informagdo essenciais) € cada
vez maior (MUNN, 1999).

A chave para alcancar os beneficios potenciais € geralmente identificada com a
habilidade das pessoas de terem acesso total e com significado a essas tecnologias.
O exercicio da pratica democratica “eletronica”, a participacdo num espacgo publico
eletronico que permita também utilizar os sistemas governamentais de prestagdo de
servigos passa pelo acesso do cidaddo a esse espaco e pela habilidade de utiliza-lo.
Cada cidaddo deve ter acesso a um conjunto basico de ferramentas computacionais
e de telecomunicagdes, associado a conhecimento de utilizagdo, que |he permitam
receber, elaborar e transmitir informacdo e usufruir de servigos eletrénicos. Segundo
Bonilla (2001), “(re)construir conhecimentos, expressar-se criativa e apropriada-
mente e produzir e gerar informagdes sdo capacidades que qualquer ser humano
pode desenvolver, com ou sem as TIC. No entanto, essas tecnologias potencializam
essas capacidades e abrem espaco para o surgimento de outras”. As estatisticas do
Comité Gestor da Internet no Brasil - CGI apresentam 41% da populacdo brasileira
com acesso a Internet, 27% com acesso no domicilio (CGI, 2011). O fenémeno, de-
nominado “divisdo digital”, tem sido estudado ndo sé no sentido de colher dados e
estatisticas a respeito do acesso e do perfil de acesso das pessoas as TIC (OLIVEIRA;
CUNHA; SANTOS FILHO, 2003). O foco de alguns estudos, como o apresentado por
Norris (2001), esta na analise dos impactos desta divisdo nos aspectos sociais, eco-
ndmicos e politicos. O que motiva estes estudos € a existéncia de grupos expressivos
de pessoas, ao redor do mundo, sem nenhuma possibilidade de acesso as TIC, a In-
ternet, ao telefone ou mesmo a televisdo. As preocupacbes tém aumentado a partir
da larga difusdo do uso da Internet e da incorporagao das suas facilidades no mundo
dos negodcios, da educacdo, das questdes pessoais, das redes sociais e das relagdes
do cidaddo com o governo.

Conforme Norris (2001), correntes mais otimistas percebem o expressivo au-
mento do uso de recursos da TIC, em especial a Internet, como uma possibilidade de
diminuicdo deste espaco entre os que tém acesso a esses recursos € 0s que nao tém.
A propria evolucdo do uso poderia ser, segundo estas correntes, a forca que reduziria
esta diferenca. Ja outras correntes defendem a tese de que a proliferacdo do uso da
Internet tende a aumentar ainda mais o fosso que separa os que tém acesso dos
que ndo o tém (SORJ, 2005). Norris (2001) apresenta, entdo, a divisdo digital como
um conceito multidimensional, envolvendo trés aspectos: a divisdo global, a divisdo
social e a divisdo democratica. A divisdo global analisa o impacto da divisdo digital
sobre a economia e sobre relacionamentos globais, a relagdo de dependéncia entre
desenvolvimento econ6mico e acesso a tecnologia. A divisdo social analisa o impacto
da divisdo digital sobre classes sociais dentro de um pais ou regido, considerando que
normalmente os ricos tém mais facilidade e oportunidade de acesso que os pobres. A
divisdo democratica analisa o impacto da divisdo digital sobre o espago democratico
do exercicio da cidadania. No Brasil, mesmo projetos de grande notoriedade, nos
quais a inclusdo digital € uma realidade, ndo conseguiram alcancgar e beneficiar todos
os segmentos da sociedade igualmente (TELES; JOIA, 2008).

No Brasil, os esforgos de inclusdo digital tém um espectro que vai além da in-
clusdo individual do cidadao (Figura 5). O Governo Federal desenvolve um conjunto
de agdes inclusivas por meio de diversos programas e 6rgdos. Em 2012, mais de vinte
projetos podem ser encontrados no Portal de Inclusdo Digital do Governo Federal, de
escopo e porte diferentes entre si (<http://www.inclusaodigital.gov.br/inclusao>,
acesso em 21 dez.2011). Além das dimensdes técnica, institucional e politica, que,
por si s, oferecem um enorme espago para a investigagdo académica, esses progra-
mas também apresentam um enorme desafio quanto a sua sustentabilidade, campo
propicio ao estudo e proposicdo de novos modelos.
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H& preocupagdo com a inclusdo digital de municipios e com o uso das TIC por
pequenos municipios para a implementacdo de acdes de modernizagdo institucional.
O Ministério das Cidades coordena o Programa Nacional de Capacitacdo das Cidades -
PNCC (<http://www.cidades.gov.br/secretaria-executiva/programas-e-acoes>, acesso
em 21 dez.20011), que tem como objetivo o fortalecimento da gestao municipal urbana,
através de diversas agoes, entre elas o desenvolvimento institucional e a implantagao
de sistemas de informacgdo nas administragdes publicas. As empresas enfrentam hoje
o desafio da Sociedade da Informacao. Sobreviver e crescer em seus ambientes de ne-
gocios exige, de forma crescente, uma grande capacidade de adaptacdo as constantes
mudancas do ambiente, que passa pela necessidade de incorporar as TIC as atividades
e a cultura da organizagdo, em todos os niveis. Nao é suficiente possuir equipamentos
e estar ligada a Internet. A inclusdo digital da empresa depende da capacitacdo da
empresa e das pessoas que nela trabalham, para selecionar, processar e utilizar, de
forma criativa, as informacdes e as facilidades oferecidas pelas TIC. Isso, no entanto,
€ apenas parte do problema. A gestdo da informacdo na pequena empresa também ¢é
prejudicada em razao da escassez de recursos (MORAES; ESCRIVAO FILHO, 2006) e,
pior, das dificuldades para utilizar plenamente os poucos recursos de TIC em fungao de
problemas de desenho da infraestrutura ou mesmo de deficiéncias técnicas ou de ade-
quacdo da tecnologia. A inclusdo digital das empresas, com uma énfase particular nas
MPEs, tem tido atencdo do governo e do setor produtivo, como o SEBRAE, SESI, SENAC,
as FederagGes das IndUstrias e Comércio (PETIT, 2007), e mesmo do governo federal.

O Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior - MDIC de-
senvolve o Programa de Telecentros de Informacdo e Negocios - TIN, no ambito das
acoes de Inclusdo Digital, com o objetivo de apoiar a implantacdo de telecentros e
salas de informatica (em associacdes empresariais, prefeituras, entidades sem fins
lucrativos e instituicdes do terceiro setor, entre outras), voltados para a capacitagao e
a disponibilizagdo de acesso as TIC para as micro e pequenas empresas. As empresas
brasileiras, mesmo as de pequeno porte, tém computador e estdo conectadas (99%
entre as empresas com mais de 10 funcionarios (CGI, 2011)). Mas ha duvida se de
fato extraem das TIC diferencial competitivo para atuagao na sociedade da informacao.

Assim, um importante item da agenda de governanca eletronica dos governos,
das empresas, das organizagdes da sociedade e dos cidaddos em todo o mundo € criar
condigdes ambientais que viabilizem a efetiva inclusdo digital das empresas. E de todo
interessante que esteja também na agenda de pesquisa da academia.

Cidades digitais

. : Projetos de cidades digitais surgem em todas as regides
do Brasil, e, nos ultimos anos, algumas dezenas de cidades se

intitulam “cidades digitais” (p.ex Ouro Preto e Belo Horizonte
Cidades Digitais (MG), o Corredor Digital, a partir do bem-sucedido projeto de
BandaLarga Pirai (RJ), Parintins (AM), Sud Mennucci (SP), Foz do Iguacu

Telefonia Celular

(PR), Porto Alegre (RS)) (PRADO, 2008).
A motivagdo para os projetos das cidades digitais esta
. ] ligada a cidade e a sua transigdo rumo a uma sociedade da in-
Figura 6 - Projetos t,rmacs0. A maioria das pessoas no Brasil vive e trabalha em
de Infraestrutura cleps urbanos, e as administracdes locais s3o as instancias
mais proximas do cidad@o, conhecem as suas necessidades, o
meio local, e podem identificar o impacto e as oportunidades de uma e-estratégia, uma
visdo global para aproveitar o potencial das TIC. Nos contextos locais, essas estraté-
gias podem ser pensadas em pequena escala a partir de uma perspectiva integradora,
tais como areas criticas de infraestruturas, inovacdo tecnoldgica, acesso, criagdo de
conteldos locais e capacitagdo. Entretanto, o movimento de cidades digitais assume
uma dimensdo global onde ganha destaque a estratégia dos governos nacionais e
regionais para criar as condigdes ideais para a insergdo das populagbes na sociedade
da informagdo. Podem ser destacados projetos na América Latina, nos Estados Unidos
e na Europa (PRADO, 2008).
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Na Unido Europeia, o debate iniciou-se 1994, nas aplicagdes e nas tecnologias.
Os parametros de avaliagdo do desenvolvimento das cidades europeias qualificam os
principais objetivos dos projetos: a qualidade de vida dos cidadaos, competitividade
econdmica e a integracdo social. Um dos trés objetivos do programa europeu para a
sociedade da informacdo - i2010, é “uma sociedade da informacdo que seja inclusiva,
fornega servicos publicos de alta qualidade e promova a qualidade de vida” (COM-
MISSION OF THE EUROPEAN COMMUNITIES, 2005). Os elementos constitutivos do
modelo de uma cidade digital na Unido Europeia sdo um bom indicativo para tépicos
de pesquisa: a utilizagdo de tecnologias digitais de informagao e de comunicagdo para
a melhoria dos cuidados de saude, a efetiva reducdo da burocracia administrativa, a
capacidade de geragao de trabalho qualificado e de teletrabalho, a simplificacdo e trans-
paréncia dos processos de decisdo, a diversidade da informacdo recebida ou tratada,
a abertura e reconhecimento dos processos de educacdo e de formagdo profissional,
a generalizagdo segura do comércio eletronico, a oferta de novos modos de lazer e o
apoio a cidaddaos com necessidades especiais (PORTUGAL, 2003).

Entretanto, num pais em desenvolvimento, ndo basta instalar a infraestrutura e
achar que as pessoas irao utiliza-la, que as empresas virdo para o territério atraidas
por essa tecnologia ou que aqueles locais se desenvolverdo social e economicamente.
E necessaria a lideranca e a acdo determinada e coordenada do governo para a inclu-
sdo do cidaddo e atracdo e desenvolvimento das empresas, ja que sem capacitacdo e
acesso do cidadao, a implantagdo de infraestrutura e e-servigos pode ampliar a brecha
digital. Numa acdo deste tipo, os atores sdao multiplos, e a rede que se forma é de
natureza complexa. Sao atores, por exemplo, as operadoras de telecomunicagoes,
os agentes econémicos, as entidades de capacitacdo, os fabricantes e vendedores
de hardware e software, integradores de sistemas e aplicagdes, o terceiro setor e as
entidades governamentais, de varias esferas. Os cidaddos, individual ou coletivamen-
te, também sdo atores centrais nessa rede. Hoje, no Brasil, os projetos ainda estdo
ligados a instalagdo de redes wireless e a universalizagdo da telefonia celular (Figura
6), mas ha que ir além desse aspecto. Veja-se que, do ponto de vista governamen-
tal, as redes wireless sao infraestrutura para a prestagdo de servigos publicos pela
prefeitura - portanto sua topologia, capacidade, capilaridade e outras caracteristicas
técnicas dependem dos servicos que se pretende prestar eletronicamente e da distri-
buicdo geografica da populacdo a ser atendida. Os servicos digitais e a acessibilidade
ampla da populacgdo a estes servigos sdo as principais caracteristicas de uma Cidade
Digital - mas é possivel ser uma cidade digital mesmo sem implantar uma rede wi-
reless. Esta tecnologia e sua implementagao nao sao uma commodity — necessitam
lideranga, criatividade e aprender fazendo.

Alguns aspectos particulares da construcao das “cidades digitais” brasileiras sao
interessantes - vdo desde a identificacao de quais elementos tais projetos priorizam,
de quais sdo os resultados alcancados, previstos e obtidos, até a construcdo do projeto
em si - que acordos foram feitos, quais os papéis dos atores, qual o papel do governo,
que novas arquiteturas institucionais foram experimentadas, como foi gerenciado o
projeto, qual a participacao dos atores sociais. Tudo isto caracteriza o tema como um
excelente campo de investigagao.

Governanca de TIC em entidades govermamemntais

. Os escandalos corporativos em 2002, como os da Eron,
w Worldcom e Tyco (entre outros) deflagraram uma crise de
Modelo anos 60 confianga nas instituicdes, principalmente americanas, e de-
Alinhamento estratégia terminaram o surgimento de legislagdo, auto-regulamentagao,
‘m:;#hw‘ e a atribuigdo de maior valor para empresas com processos
Capacitagho de governanga corporativa. A governanga corporativa € uma
Praticas estrutura que determina os objetivos organizacionais e mo-

nitora o desempenho para assegurar a concretizagdo desses

Figura 7 -
Governanga de TIC
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objetivos (WEILL; ROSS, 2006). Comportamentos desejaveis incorporam a cultura
e as crencgas da organizacdo, definidas e praticadas a partir da estratégia, da de-
claracdo de valores corporativos, da missdo, de principios de negdcio, de rituais e
estruturas... Apesar de ndo ser uma novidade na funcao informatica das empresas,
a governanca de TIC ganhou notoriedade e criticidade a partir da maior énfase na
governanga corporativa e, especialmente, de trabalhos que tratem da gestdo de
riscos operacionais. Para governanca de TIC, adota-se a definicdo de Weill e Ross
(2006): a especificacao dos direitos decisorios e do framework de responsabilidades
para estimular comportamentos desejaveis na utilizagdo da TIC. Governanca de TIC
ndo consiste na tomada de decisGes especificas sobre a TIC (afinal, a administracao
ja faz isso), mas na determinacdo de quem sistematicamente toma tais decisdes e
contribui para elas. Reflete principios da governanca corporativa, se concentra na
administracao e utilizacdo de TIC para concretizar metas de desempenho corpora-
tivo e determina um conjunto de mecanismos (comités, processos orcamentarios,
aprovacoes...) que estimulam comportamentos consistentes com a missao, a estra-
tégia, os valores, as normas e a cultura da organizagao. O lado comportamental da
governanga de TIC define os relacionamentos formais e informais e confere direitos
decisoérios a individuos ou grupos de individuos especificos. Ja o lado normativo da
governanga de TIC define mecanismos, formalizando os relacionamentos e estabe-
lecendo as regras e procedimentos operacionais para assegurar que 0s objetivos
sejam atingidos.

Em relagdo a governanca de TIC, ha inUmeros projetos em andamento em
todas as esferas de governo (Figura 7). A informatica publica brasileira tem mais de
40 anos, os primeiros “birés” de governo sdo do inicio da década de 60. A informatica
publica foi organizada em empresas de economia mista, modelo que resiste até hoje
no governo federal, em muitos dos estados da federagao e em grandes cidades. Esta
configuracdo particular brasileira, e a idade da informatica publica - em algumas
localidades, nascente, dando os primeiros passos, em outras, envelhecida - trazem
desafios interessantes a academia: o estudo do alinhamento com as politicas de go-
verno e com a estratégia governamental; as preocupacoes estratégicas dos executivos
de TIC e as do governo em relacdo a TI; a configuragdo e os arranjos organizacionais
para a gestdo de TI; a gestao de projetos; a adogao de padrdes internacionais ou a
construgdo dos nacionais; a atragdo e formacgdo de pessoas de TI; a capacitagao dos
gestores publicos no uso efetivo da TIC pelo governo. Tem-se ainda todas as praticas
de boa governanca de TIC adaptadas ao ambiente publico brasileiro; a adogdo de
novas formas e praticas de terceirizagdo para a ampliagdo da prestacdo de servigos;
o desenvolvimento de sistemas em ambientes complexos; e o relacionamento com
um legado de quarenta e tantos anos. Os temas ambientais ganharam relevancia ao
se tratar de TIC, especialmente as questdes de lixo ambiental e de consumo energé-
tico, e esta preocupacdo ja se reflete em algumas licitagdes publicas, com exigéncias
ambientais aos fornecedores de hardware. Surpreendentemente, a chamada GreenlIT
ainda ndo é objeto de estudo, nem na academia internacional, nem na nacional.
Computacao em nuvem e dados abertos sdo preocupagées do mundo governamental
que enfrentam desafios de seguranca, privacidade, e mesmo de vigilancia do cidadao
e das empresas. Estes sdo temas que podem ser estudados do ponto de vista técnico,
mas também de uma perspectiva social e, por que nao, critica. No Brasil, o governo
eletrénico e a governanca de TIC tém sido objeto de preocupacdo do Tribunal de
Contas da Unido (TCU). Foi produzido um relatério sobre o desempenho da politica
de Governo Eletrénico e foram abertos concursos publicos para o TCU e TCE, com
grande parte do niumero de vagas destinadas a especialistas em TIC. Contratacdo
de servigos de TIC, por exemplo, tem sido objeto de agdes dessa organizagdo. Na
area publica, os aspectos da governanga de TIC também adquirem uma relevancia
particular ao se falar da politica de governanga do sistema bancario, que emana do
Banco Central e do governo, e para a qual o risco operacional, associado ao risco
das TIC, é fundamental.
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Acdes de politica ecomndmica ma inddstria de TIC

Além do potencial econémico representado pelas TIC,
como tecnologia habilitadora de maior competitividade pelo

Inddistria de TIC incremento de produtividade que proporciona, outro foco, ndo
Vocachonatural menos importante, é o desenvolvimento de negdcios baseados
Comércio slelranics em TIC. Todo o dia surgem aplicagdes inovadoras de tecnologia
LETEL R = que criam novos nichos de negécios. De acordo com Scartezini
(2007), o setor de produtos e servigos de software somou em
2006, no Brasil, 9,7 bilhGes de ddlares, representando 0,88%

Figura 8 - do PIB (esta participagdo chega a 2% ou mais em paises como
Dimensoes de EUA, Japdo e Alemanha). Segundo a mesma autora, o Brasil tem
uma politica de imenso potencial de crescimento neste setor. Esforgos tém sido
desenvolvimento realizados neste sentido, por exemplo, pela Sociedade Softex
econémico que (PETIT, 2007). A busca dos caminhos para viabilizar a ampliagdo
considere TIC da participagdo das empresas brasileiras no mercado mundial

de produtos e servigos de TIC continua sendo um grande de-
safio para os empresarios, para o governo e para a academia. O setor de software de
servigos de TI é particularmente relevante. Entre os anos de 2003 e 2006, o numero
de empresas deste setor no pais cresceu, em média, 4,8% ao ano, e o de ocupados,
12,6%. A receita liquida apresentou taxa média de crescimento, no periodo, de 7,9%
ao ano (OBSERVATORIO SOFTEX, 2009).

A rigor, uma politica de desenvolvimento de produtos TIC é uma politica publica
de fomento a atividade econdmica como tantas outras. No entanto, a implementagdo
de uma politica de desenvolvimento da indUstria de TIC por um governo traz algumas
questdes particulares. Primeiro, o governo € um grande comprador de produtos e
servigos de TIC. Os movimentos do governo, por este motivo, tém consequéncias na
formagdo de pessoas, no desenvolvimento de mercados, na adogdo e adequacdo a
padrdes internacionais, ou no desenvolvimento dos nacionais. Ha diferentes dimensoes,
a integracdo de uma politica de TIC as outras politicas publicas tem consequéncias na
indUstria e na sociedade, quanto mais ndo seja o desenvolvimento de conteddos em
lingua portuguesa. Ao mesmo tempo em que pode desenvolver a industria de TIC, um
governo pode induzir a aplicagao de tecnologia aos setores tradicionais da economia,
o que pode determinar a competitividade, ou ndo, dos produtos da vocacdao econo-
mica de uma localidade ou regido no mercado internacional. Veja-se como exemplo
0 caso do embargo europeu aos produtos de origem bovina, especialmente a carne,
por deficiéncia dos mecanismos de rastreabilidade no pais, incapazes de determinar
a origem da carne na ocorréncia eventual de um problema sanitario. O desenvolvi-
mento do Comércio Eletronico, a inclusdo digital de Empresas de Pequeno Porte sdo
desafios particulares de uma politica de desenvolvimento da atividade econdmica que
considere as TIC (Figura 8).

Politica ptblica para TIC

O desenvolvimento economico e social, pelo aumento do emprego e da renda e
da melhoria da qualidade de vida em todos os extratos da sociedade, ndo pode pres-
cindir da integragdo de uma politica publica que considere as TIC como instrumento
essencial para a sua promogdo. Entretanto, tém claro os autores deste trabalho que,
como regra geral, estes movimentos ndo nascem de demandas internas da sociedade
brasileira; antes, surgem aqui e ali em nosso pais obedecendo a uma agenda inter-
nacional e se desenvolvem, numa ou noutra area, de acordo com os interesses dos
diversos atores da sociedade. Fazem-se necessarios investimentos neste campo de
atuagdo governamental, mas sem percepgdes ingénuas de determinismo tecnoldgico e
entendendo que os arranjos institucionais governamentais, complexos e com multiplos
atores, herdam as caracteristicas histéricas do uso das TIC pelo governo brasileiro
(com mais de 50 anos no pais) e mesmo do contexto governamental em si (LAIA et
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al., 2011). A pesquisa académica pode contribuir com as instancias democraticas do
poder, apoiando a formulagdo de politicas publicas de desenvolvimento e uso das TIC
voltadas para os interesses mais amplos do pais.

Uma perspectiva para as
abordagens tedricormetodoldgicas

Uma revisdo da pesquisa sobre Sistemas de Informagdo em Paises em Desenvol-
vimento da London School of Economics estudou a producao sobre a implementacdo
desses sistemas e as transformacgdes sociais e organizacionais a ela relacionadas. Para
a autora (AVGEROU, 2008), além da academia, as agéncias de desenvolvimento inter-
nacionais também tém enfatizado o potencial das TIC para melhoria do desempenho
das instituicOes estatais, da distribuicdo de servicos de saude e educacao, assim como
da participacdo democratica. As iniUmeras iniciativas internacionais para amenizar o
problema da divisdo digital, no escopo da Sociedade da Informacao, tém reforcado a
importancia do tema. Emergem desse contexto um conjunto de questdes de pesquisa
que envolvem abordagens de projeto de SI, bem como tipos de intervencées sdcio-
-organizacionais apropriadas para os paises em desenvolvimento. Ha desde estudos
que focalizam a profundidade e os efeitos de longo prazo que as TIC podem provocar
nas instituicdes sociais dos paises em desenvolvimento, até aqueles estudos que se
debrucam sobre a questdo de como as praticas mediadas por tecnologia sdo formadas
para suportar a melhoria dos servigos sociais e da governanga (AVGEROU, 2008).

O discurso da “acdo socialmente construida” é predominante, e desejavel, na
pesquisa internacional sobre o uso de TIC em governos e no combate a Divisdo Di-
gital em paises em desenvolvimento. Avgerou (2008) considera esta perspectiva um
avango em relacgdo a visdo de que se trata meramente de um processo de transfe-
réncia e difusdo de conhecimento. A autora defende que a visdo de um processo de
intervencgao transformadora do meio técnico-organizacional associado a movimentos
politicos e econdmicos globais representa uma abordagem mais completa do campo
de pesquisa, ainda que mais desafiadora. Primeiro, expande a fronteira da pesquisa
em SI para além dos links organizacionais ou inter-organizacionais e traz questdes
relacionadas a instituicdes de coletividades sociais ampliadas. Depois, este discurso
das “intervencgoes transformadoras” tem um tipo de analise critica sem precedentes
no campo da pesquisa em Sistemas de Informacdo. Ainda que haja estudos criticos no
campo dos SI, estes sdo mais voltados as politicas no nivel organizacional, e raramente
engajados em analises de macropolitica que olhem as TIC e a mudanca institucional.
A analise do contexto da inovacdo em SI pode incluir, por exemplo, o estudo de po-
liticas governamentais controversas, como as da liberalizagdo das telecomunicagoes
ou os filtros de informacdo da Internet pelos governos nacionais (AVGEROU, 2008).

Outros trabalhos importantes de pesquisa, no Brasil e no exterior, recomendam
ou adotam abordagens emanadas das ciéncias sociais para estudar os fenédmenos
relacionados a adogdo ou a aceitacdo do uso das TIC e os seus efeitos. Pozzebon
(2005), para citar um exemplo, combina a modelagem social da tecnologia e a teoria
da acdo comunicativa de Habermas com a utilizacdo da andlise critica do discurso, para
analisar a relagdo interativa entre vendedores, consultores e gerentes nos processos
de aquisicdo e implantacao de sistemas de informacao configuraveis. Outro estudo,
brasileiro, parte de uma visdo de que o desenvolvimento tecnoldgico é um processo
social em que a tecnologia determina e é determinada pela acdo humana (BARBOSA,
2008). Este autor discute a relacao tecnologia-sociedade e aponta que as mudangas
sociais podem ser causa ou efeito do uso da tecnologia, destacando assim a relevancia
do contexto social na analise desta relagdo. Em contraposicdao ao determinismo tec-
nolégico, Barbosa (2008) sugere uma perspectiva social construtivista para o estudo
da aplicagao das TIC na relacao do governo com a sociedade. . Ele desenvolve uma
abordagem que privilegia essa perspectiva a partir de trés correntes tedricas: a) teoria
da modelagem social da tecnologia; b) teoria ator-rede; e c) teoria da estruturagao.
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E importante que a discussdo do potencial para o desenvolvimento das TIC e
das iniciativas de inovacdao em SI seja associada as mudangas econOmicas, sociais
e politicas, e articulada a visGes criticas acerca das relacdes de poder nos paises em
desenvolvimento (ou de um pais especifico) em relagdo ao mundo como um todo.
Para isto, abordagens metodoldgicas adequadas a uma posicdo tedrica mais critica sdo
interessantes. Podem ser emitidas consideragdes mais amplas a respeito de poder e
controle social sem necessariamente se ancorar na teoria critica de Habermas e/ou da
Escola de Frankfurt, ou mesmo nos trabalhos de Foucault. Mas, refletir criticamente
no exame deste campo de pesquisa exige robustez tedrica e metodoldgica, e sabe-
mos ser este um desafio para grande parte da produgdo nacional em si (POZZEBON;
DINIZ; REINHARD, 2011).

Conclusiao

Uma pergunta que pode ser feita apos a leitura deste nosso ensaio é: — mas,
afinal, todos estes temas ndo sdo os mesmos relativos ao uso e implicagdes sociais
da TIC como um todo? Sim! E ndo. Sim, no sentido que, de fato, os problemas que
os executivos, gerentes e técnicos da area publica enfrentam sdo semelhantes aque-
les enfrentados pelos mesmos cargos na iniciativa privada. No setor privado, ha que
alinhar as agGes de TIC com o negdcio, e, neste caso, € importante alinha-las com os
objetivos governamentais. Hd também que governar a TIC, ha que lidar com restri-
¢des como capacitacdo técnica ou orcamento. Mas acreditamos firmemente que ha
diferencas que constituem campo de investigagdo muito rico. Ha interesses politicos na
definicdo da agenda de projetos a serem desenvolvidos, interesses que incluem, por
exemplo, a apropriacdo de recursos publicos por interesses privados, pois o volume
de recursos envolvidos em alguns projetos de informatizacdo do governo extrapola o
que se considera como um “grande projeto” numa empresa brasileira. Na governancga
eletronica, ha questdes sociais a considerar, que envolvem competéncias e habilidades
que ndo sdo usuais em projetos de TIC no setor privado. Ha a legislacdo e a cons-
trucdo de legislacdo, como a primeira audiéncia publica feita em abril de 2008 pelo
Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo para a contratacdo de servigcos de
TIC pelo governo federal. H& a submissdo do governo a controle externo, maior que
na iniciativa privada, mesmo apds o Ato Sarbanes-Oxley e seus derivados. A missdo
da organizacdo publica é diferente da missdao de uma empresa privada, mesmo se
consideradas organizacGes na mesma area de atuacdo (banco publico/privado, em-
presa de energia publica/privada). A burocracia instalada, a obediéncia a processos
anacronicos definida por leis ou regulamentos, as contingéncias a enfrentar, sdo dife-
rentes nos dois contextos, e a alternancia de poder, consequéncia das democracias,
traz desafios particulares a gestdo da TIC publica, em termos de continuidade de
projetos, instalagdo de infraestrutura, constancia de propdsitos.

Como ja dito, o governo € um ator central nas redes sociais, e as suas agdes em
TIC tém impacto notavel na sociedade. Ao mesmo tempo, a configuragdo particular da
sociedade brasileira, com destaque para os seus movimentos em direcdo a socieda-
de da informacao, estdo levando governos de todas as esferas a alterar prioridades,
a redefinir estratégias, a considerar outros atores na formulagdo, implementacdo e
controle de politicas publicas, a ser mais transparentes.

Este € um momento propicio a ampliagdo da pesquisa académica no uso e
nas implicacdes sociais das TIC pelos governos no Brasil. Surgem novos campos de
pesquisa, novas dimensdes e diferentes abordagens tedricas em campos tradicionais.
Entendemos que a agenda de pesquisa deve cobrir desde contextos amplos, como
o da Sociedade da Informacdo e das politicas de governanga eletronica, até seus
“subtemas” - e-administracdo publica, e-servigos publicos e e-democracia. Tém igual
relevancia os demais temas emergentes com énfase na pratica - a inclusdo digital,
cidades digitais, governanca de TIC e as agdes de politica econdmica. Em todas essas
areas, identificamos um espectro de temas a demandar atengdo da academia, seja no
estudo dos seus diversos elementos, seja na analise dos impactos das novas tecnolo-
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gias, dos novos modelos de gestdo e dos novos arranjos institucionais e operacionais.
Esses temas estdo refletidos em implantagdo de projetos na area publica brasileira.

Reconhecemos nesta proposta uma importante limitacdo - ela foi feita a partir
de uma perspectiva da Administragdo, por pessoas que tém experiéncia académica e
profissional na pratica do poder executivo. Ha outras perspectivas tdo ou mais inte-
ressantes em que reconhecemos relevancia, mas que ndo sdo a nossa - a da Socio-
logia, a da Economia, a da Gestao da Informacao, a da Gestdao do Conhecimento, a
da Gestdo Urbana, a do Direito, a de todas as areas proximas a Informatica (Ciéncia
da Computacdo, Engenharia de Software, Telecomunicagdes...). Acreditamos que,
quanto mais integrarmos essas diferentes perspectivas na academia, quanto maior
o esforgo para considerar outros pontos de vista, maiores serdo as contribuicdes dos
nossos trabalhos. E propomos que a abordagem metodoldgica seja ampla, a partir
de uma visdo teorica sobre o uso de TIC pelos governos brasileiros como acdo social-
mente construida.

Ao longo do artigo, focamos nos aspectos praticos, nos campos existentes.
Outras possibilidades, ainda, dizem respeito as reflexdes tedricas abertas por esta
area de investigagdo. Em nossa proposta de agenda, consideramos a reflexdo de Po-
zzebon, Diniz e Reinhard (2011) de que o aspecto substantivo, o objeto sob estudo,
ndo deve ser percebido como mais importante que o aspecto tedrico, a perspectiva
adotada ao examinar tal objeto. Nossa proposta, assim, enfatiza o objeto de estudo,
mas ndo menospreza a importancia da contribuigdo tedrica para a produgao nacional.
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