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RESUMO

O objetivo deste trabalho é analisar o programa de governo eletrénico do Brasil,
tendo como foco de andlise o seu desenvolvimento institucional ao longo dos
governos de Fernando Henrique Cardoso e Luiz Inacio Lula da Silva. S&o ao
mesmo tempo analisados os aspectos do programa relacionados a promocédo da
transparéncia governamental, de forma a promover a reflexdo sobre a importancia
do governo eletrénico para a democracia. Partindo da hip6tese de que o conceito de
governo eletrénico € construido a partir dos objetivos que o uso das modernas
Tecnologias de Informacdo e Comunicacdo (TIC) assume em cada governo, em
especial os que estdo priorizados na agenda governamental, o trabalho também
analisa os diferentes conceitos de governo eletrbnico presentes na literatura e as
suas provaveis relacdes com a democracia, tomando-se como fundamentacdo as
discussbes sobre democracia, transparéncia, accountability, liberdade de
informacéo e democracia eletrénica. Embora seja evidente que o uso das modernas
TICs tenha revolucionado a forma de atuacdo do governo, ndo nos parece téao
seguro afirmar que isso tenha tornado 0s governos mais transparentes ou
democraticos, como indica grande parte da literatura. Para que isso ocorra, €
necessaria a existéncia de condicfes politico-institucionais que favorecam a
transparéncia. Mesmo que este trabalho n&o pretenda chegar a respostas
definitivas, visto ser esse um campo de estudo ainda pouco explorado na pesquisa

académica, espera-se contribuir para iniciar a reflexdo sobre o tema.

Palavras-chave: Governo Eletronico, Transparéncia, Reforma do Estado,
Democracia, Accountability, Politicas Publicas.




ABSTRACT

The central objective of this thesis is to examine the institutional development of the
federal electronic government program in Brazil throughout its existence. Created in
2001, the program passed along the governments of Fernando Henrique Cardoso
and Luiz Inacio Lula da Silva. Considering the existence of an interrelationship
between democracy, government transparency and electronic government issues,
the focus of the analysis also contemplates the evaluation of the instruments
employed to promote the government transparency related to electronic government.
Under the theoretical point of view, the intent is to analyze the characteristics of the
electronic government and the relates influences toward the democracy, taking as

basis the discussions on democracy, publicity and transparency of public acts.

Key-words: Electronic Government, Transparency, Reform of the State, Democracy,

Accountability, Public Policies.




LISTA DE ILUSTRACOES E TABELAS

llustracéo Pagina
Esquema 1 Dimensdes da accountability no setor publico 51
Quadrol  Etapas do desenvolvimento do Programa de Governo 113

Eletrénico do Brasil.

Figura 1 Linha do tempo do Programa de Governo Eletrénico. 116
Quadro 2  Estagios de desenvolvimento em governo eletrénico 149
Tabela 1 Padrbes de desenvolvimento de websites 150
Figura 2 Ranking de governo eletrénico da ONU - 2001 186
Figura 3 Ranking de governo eletrénico da ONU - 2003 187
Figura 4 Ranking de governo eletrénico da ONU - 2004 188
Figura 5 Ranking de governo eletrénico da ONU - 2005 189
Figura 6 Ranking de governo eletrénico da ONU - 2008 190
Figura 7 Homepage do Portal Comprasnet 191
Figura 8 Homepage do Portal de Convénios 192
Figura 9 Homepage do Portal Rede Governo 193
Figura 10 Homepage do Portal Brasil 194
Figura 1l  Pagina da Transparéncia do Portal Brasil 195
Figura1l2 Homepage do Portal da Transparéncia 196
Figura 13  P&agina da Transparéncia do MPOG 197

Figura 14 Desempenho do Brasil nos benchmarks da ONU 154



Xl

LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

APF
CEGE
CEIS
CGuU
CLAD
DGE
D.O
e-MAG
e-PING
EUA
G8
GESAC
GOL-IN
GTTI
IDH

Tl
LOAs
LRF
MPOG
OECD
ONU
PAC
PNUD
PPA
SECOM
SIASG
SICAF
SICONV
SIORG
SISG
SISP

Administracéo Publica Federal

Comité Executivo de Governo Eletronico

Cadastro Nacional de Empresas Inidoneas e Suspensas
Controladoria-Geral da Unido

Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo
Departamento de Governo Eletrénico

Diério Oficial

Modelo de Acessibilidade de Governo Eletronico

Padrdes de Interoperabilidade de Governo Eletronico

Estados Unidos da América

Group of Seven and Russia (Grupo dos paises mais ricos do mundo)
Servico de Atendimento ao Cidadéao

Government Online International Network

Grupo de Trabalho em Tecnologia da Informagao

indice de Desenvolvimento Humano

Instituto Nacional de Tecnologia da Informagéo

Leis Orcamentarias Anuais

Lei de Responsabilidade Fiscal

Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestao

Organisation for Economic Co-Operation and Development
Organizacao das Nacdes Unidas

Plano de Aceleracao do Crescimento

Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento Humano
Plano Plurianual

Secretaria de Comunicacao Social da Presidéncia da Republica
Sistema Integrado de Administragéo de Servigcos Gerais
Sistema de Cadastramento Unificado de fornecedores

Sistema de Gestao de Convénios e Contratos de Repasse
Sistema de Informacgdes Organizacionais do Governo Federal
Sistema de Servigos Gerais

Sistema de Administracdo dos Recursos de Informacao e Informatica



Xl

SLTI Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacéo
TCU Tribunal de Contas da Uni&o
TIC Tecnologias da Informacédo e Comunicacao

UNPAN United Nations Public Administration Network



SUMARIO

1. INTRODUCAO

1.1. Tema de Estudo e Justificativa
1.2. Objeto Empirico de Estudo
1.3. Hip6teses de Pesquisa

1.4. Metodologia e Fontes de Dados

2. FORMULAQAO TEORICA DO PROBLEMA DE PESQUISA
2.1. Governo eletrénico: um conceito em construcao

2.2. Democracia e Informacgéo

2.3. Accountability e Transparéncia

2.4. Freedom of Information e a e-Democracia

3. PROGRAMA DE GOVERNO ELETRONICO DO BRASIL

3.1. Programa de Governo Eletronico na Gestao de Fernando
Henrique Cardoso

3.2. Programa de Governo Eletrénico na Gestéo de Luiz Inécio Lula
da Silva

3.3. Sintese do Programa de Governo Eletrénico

3.4. Iniciativas de Transparéncia

3.4.1. Portais de Negé6cios

3.4.2. Portais Governamentais

3.4.3. Portal da Transparéncia

3.5. Governo Eletronico Brasileiro em Contexto Mundial

4. CONSIDERACOES FINAIS

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

ANEXOS

15

18
24
25
26

31
31
42
48
57

66
68

86

113
117
123
129
139
144

158

168

185

XMl



X1V

Anexo | — Lista de Entrevistados 185
Anexo Il — Rankings de Governo Eletréonico da ONU 186

Anexo Ill - Homepage dos Portais Analisados 191



15

1. INTRODUCAO

Em 1597, Francis Bacon escreveu em sua obra “Religious Meditations, Of Heresies”,
que “Nam et ipsa scientia potestas est”. Freqlientemente traduzida como
“conhecimento & poder™, a proposicdo é ainda muito citada nas discussées sobre
transparéncia governamental e liberdade de informacéo, pois guarda relacdo com a
prépria definicdo de democracia, ou o “poder do povo”. Considerando que uma das
premissas fundamentais da democracia representativa € que ela deva ser o governo
do visivel e que, por principio, nada deva permanecer escondido, é fundamental que
0S governantes tornem publicos ndo s6 os proprios atos, mas também disponibilizem
informacdes relativas a administracdo publica, de forma a tornar o governo e seus

atos cada vez mais transparentes.

Ao mesmo tempo em que esta demanda por maior transparéncia aumentou nos
altimos anos, as novas Tecnologias de Informacdo e Comunicacdo (TIC) e o
desenvolvimento da micro-informéatica ampliaram a possibilidade de disponibilizar
informacdes publicas. Com isso foram desenvolvidos sistemas de informacdes cada
vez mais complexos, agregando banco de dados, informacdes espaciais,
interligando processos, transacfes econbmicas e servicos. A popularizacdo da
Internet colaborou para promover uma revolucdo nos meios de informacdo. A
rapidez, facilidade de acesso e a enorme disponibilidade de informacbes deram
inicio a uma Era da Informacdo. Tais avancos tecnoldgicos, ao influirem nos
processos internos e nas relagdes do governo com seu publico externo, deram
origem ao chamado governo eletronico. Por facilitarem a interacdo com os cidadaos,
também podem contribuir para a promo¢do da democratizacdo, permitindo maior

transparéncia e accountability dos governos.

Se, de um lado, o governo eletrdnico desponta de um amplo contexto caracterizado
pelo surgimento das novas TICs e do vertiginoso desenvolvimento da informatica e
da Internet, de outro lado, os movimentos de reforma do Estado e a emergéncia de

temas como accountability e transparéncia também desempenham um papel na sua

! A tradugao literal da frase é “Porque o préprio saber é poder”.
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criagdo. Por isso, 0 governo eletrénico é visto por grande parte da literatura como
um dos resultados do proprio processo de reforma, configurando-se como um dos
instrumentos para a modernizacdo da gestao publica e para dotar o governo de mais
eficiéncia. Consequentemente, preocupacdes como desempenho, eficiéncia,
eficicia, qualidade do gasto publico, transparéncia, prestacdo de contas e controle
social, associados ao processo de modernizacdo da gestdo publica, contribuiram

para a construcao de programas de governo eletronico.

Como j& é bem conhecido, as discussdes sobre reforma do Estado emergem nos
paises capitalistas a partir da década de 1980, como tentativa de resposta a grande
crise do Estado intervencionista de tipo keynesiano e aos modelos de Welfare State
construidos no poés-guerra. Os primeiros sintomas dessa crise surgem nos anos
1970, com a recessao econdmica, 0os enormes déficits fiscais e 0 consequiente
guestionamento das despesas publicas, em particular as do Welfare State, e se
tornam mais agudos com a globalizacdo e as mudancas tecnologicas dos anos 1990
(ABRUCIO, 1998).

Inicialmente, tais reformas visavam diminuir o tamanho do aparato estatal e dos
gastos publicos, adotando um viés claramente fiscalista, mas também
proporcionaram uma reestruturacdo do modo de intervencdo e gestdo do aparelho
estatal. A idéia recorrente era que da diminuicdo do tamanho do Estado, tirando-o de
areas que ndo fossem diretamente ligadas as suas finalidades estratégicas,
resultaria o aumento da sua eficiéncia. Além de medidas cada vez mais rigidas de
controle dos gastos, esta primeira geracdo de reformas teve como resultados
principais as privatizacfes, as concessdes e 0 estabelecimento de parcerias entre
governo e iniciativa privada. Isso levou a redefinicdo do papel do Estado, que
passou de executor a indutor e regulador das atividades econdmicas (REZENDE,
2002).

No Brasil, a situacéo nao foi diferente. Com o primeiro choque do petréleo em 1973,
0s programas de investimentos estatais aumentaram o endividamento externo e a
diminuicdo do crédito restringiu a capacidade de investimento do Estado, processo
gue se agravou ao longo dos anos 1970 e 1980. Tal processo levou a uma crise

econdmica e fiscal que atingiu seu auge no periodo hiperinflacionario da década de
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1990. Medidas como o ajuste fiscal, a abertura comercial e as privatizagdes, que
vinham sendo ensaiadas anteriormente, sdo priorizadas pelo governo como forma
de resposta a crise. O Estado brasileiro comecava a apresentar mudancas
estruturais, que tinham na economia seu ponto de partida (BRESSER-PEREIRA,
1998; GIAMBIAGI; ALEM, 1999).

Uma segunda geracéo de reformas, iniciada nos anos 1990, centrou a discusséo na
necessidade de tornar mais eficiente a gestdo dos recursos publicos e de aumentar
a participacdo da sociedade na sua gestdo e na supervisdo dos servi¢cos publicos.
Como Evans (1992) salientou, ndo havia uma relagdo muito clara entre a diminuigao
do tamanho do Estado e o maior desenvolvimento dos paises. Parte da explicacao
para a crise estava na forma de atuacdo do Estado. Para atingir estes objetivos, era
importante  modificar o modelo do Estado, considerando-se, no entanto, as
especificidades de cada pais. Como demonstraram Pollitt e Bouckaert (2000), os
modelos de reforma aplicados ndo foram iguais, e levaram a resultados bastante
distintos em funcao das diferentes variaveis econdmicas, sociais, historicas, culturais

e politicas envolvidas. Como mostra Costa:

O problema é que nao existe um “pacote” unico de medidas consensuais. As
combinagfes variam em cada contexto nacional. A licdo béasica dos mais de
vinte anos de impeto reformista € que a trajetoria institucional (path
dependence) das burocracias importa. Além da tradigdo estatal/constitucional
e politica de cada pais, fatores como as caracteristicas organizacionais da
administracdo publica, suas rela¢cdes com o governo e a sociedade civil, sdo
cruciais para compreender o sentido das reformas tanto organizacionais como
gerenciais. (COSTA, 2002, p. 12).

Dessa forma, o complexo desenho do Estado levou os governantes, cada vez mais,
a buscar respostas mais técnicas para os problemas e a atuar politicamente no
sentido de definir prioridades, levando em conta interesses e valores especificos a
cada pais. Por outro lado, o redesenho do Estado se mostrava ndo somente uma
exigéncia para uma gestdo eficiente, mas também um meio de afirmar sua
legitimidade social e politica (OSZLAK, 1998) a medida que a democracia parecia se
restringir aos aspectos meramente eleitorais, com dominios controlados por elites

nao submetidas a formas de responsabilizacdo (OFFE, 1999). Quanto a isso, Levy
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(1999) destacava que o insulamento burocratico e os processos de privatizagdo que
acompanharam a primeira geracédo de reformas haviam produzido uma opacidade
na acao estatal, enfraquecendo a sua legitimidade. Esse contexto mostrava que 0
controle e a responsabilizagdo democratica seriam temas fundamentais nas

discussoes sobre as reformas da gestdo publica.

Do ponto de vista do uso das TICs, os modelos de gestéao aplicados no setor privado
passaram a ser adotados pelo setor publico, ja que tal conjunto de conceitos novos,
formados por véarios componentes inter-relacionados aplicados a administracdo
publica revelava-se como um dos fatores-chaves para alcancar resultados de alto
desempenho (BEHN, 1998). A adequacéo de tais modelos, todavia, nao foi simples,
pois foi necessario levar em consideracdo as caracteristicas inerentes ao setor
publico (BRETSCHNEIDER, 1990; TORRES, 1997). A fim de complementar a
adocdo dos principios gerenciais pelos governos, as novas formas de gestédo
também tiveram como objetivo a elaboracdo de politicas publicas mais eficazes, que
pudessem atender as necessidades individuais, institucionais e regionais da
sociedade, em busca de desenvolvimento social e econémico (BARBOSA FILHO,
2000). Isso implicou o suporte ao desenvolvimento de politicas publicas voltadas as
TICs que também promovessem um salto qualitativo na prestacao de servicos
publicos e atendessem as demandas da sociedade contemporanea (BARBOSA,;
FARIA; PINTO, 2005). Tal desafio foi fruto dos elevados indices de adoc¢do de
tecnologia e de automacgéo de processos operacionais, produtivos e administrativos
do setor privado, que haviam criado um novo paradigma de eficiéncia que o setor
publico buscava atingir. O uso estratégico das TICs como elemento de viabilizagédo
de um novo modelo de gestdo publica evoluiu para o que é hoje chamado de

governo eletrénico.

1.1. Tema de Estudo e Justificativa

O objetivo central desta tese é analisar o programa de governo eletrénico do Brasil,
tendo como foco de analise o seu desenvolvimento institucional ao longo dos

governos de Fernando Henrique Cardoso e Luiz Inacio Lula da Silva. Sdo ao mesmo
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bY

tempo analisados os aspectos do programa relacionados a promocgdo da
transparéncia governamental, de forma a refletir sobre a importadncia do governo

eletrbnico para a democracia.

Do ponto de vista tedrico, pretende-se estudar as diferentes definicbes de governo
eletrdnico e quais sdo suas provaveis relacées com a democracia, tomando-se como
fundamentacdo as discussdes sobre democracia representativa, transparéncia e
accountability. Embora seja evidente que o uso das modernas TICs tenha
revolucionado tecnologicamente a forma de atuacdo do governo, ndo nos parece tao
seguro afirmar que isso tenha tornado 0s governos mais transparentes ou
democraticos, como indica grande parte da literatura. Mesmo que ndo se pretenda
chegar a respostas definitivas, considerando que este € um campo de estudo ainda
pouco explorado na pesquisa académica, espera-se contribuir para iniciar a reflexao

sobre o tema.

O estudo do governo eletrénico pode ser feito por meio de diferentes abordagens.
Uma delas refere-se aos estudos que tém por foco o desenvolvimento tecnolégico
que da origem ao governo eletrénico, bem disseminada na area de sistemas de
informacdo e tecnologia. Outra vertente muito comum de estudos € a andlise dos
instrumentos derivados das TICs em uso pelos governos, com destaque para a
promocao de servicos online. A abordagem que nos interessa neste trabalho é a que
faz a reflexdo sobre o impacto das novas tecnologias na ordem democrética.
Embora seja relativamente ampla a literatura que estuda as possibilidades trazidas
pelas novas TICs, chama a atencdo a escassez de trabalhos com foco na sua
influéncia sobre a transparéncia e accountability dos governos, a despeito das
frequentes afirmacfes a respeito que podem ser encontradas nas proprias
definicdes de governo eletronico da Organisation for Economic Co-Operation and
Development (OECD), Banco Mundial e Organizagcdo das Nac¢bes Unidas (ONU),
gue veremos adiante. A analise desta literatura mostra existir quase um consenso
em torno da idéia de que a implantacdo de um programa de governo eletrénico gera
necessariamente aumento da transparéncia, e consegientemente, da accountability
governamental. Sao, todavia, raros os trabalhos que tentam entender como o

governo eletrénico pode efetivamente produzir tais resultados.
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Por cobrirem um dominio vasto e pouco delimitado, os estudos sobre o governo
eletrdnico ainda carecem de um campo de pesquisa proprio. Os obstaculos ao seu

estudo derivam, segundo Gronlund e Horan (2004), de trés limitagcbes principais:

1) Exclusive — what, if any, issues are there that would be best off discussed
in a distinct field? An e-Gov example could be that new combinations of
disciplines are required beyond what is traditionally within the Information
Systems field.

2) Government focused — what issues are special for the combination of
Information Technology and government/governance, that is, that do not
concern any organization? For e-Gov, this focus includes a government
context which in some theoretical way can be distinguished as special.

3) e-Gov analytical — a government context, even if well defined, is not
enough. The role and methods of government need to be discussed in the
light of the “e”. What are the implications of Information Technology design
and use? Government in its current implementation cannot be taken as a
given — because then Information Technology would not matter - but “e” is in
fact one of the problems in the current e-Gov discourse. (GRONLUND;
HORAN, 2004, p. 723).

Para os autores, este campo de estudo ainda apresenta pouco interesse para a
ciéncia politica, ainda que seus efeitos sobre os sistemas democraticos ndo sejam

desconhecidos:

Political science theories often ignore the dynamics of organizational
environments. They usually do not deal with users/citizens in practice, and
they ignore IT. Just how the infrastructure affects organization is little
discussed. It is sometimes implied that only political decision is important.
While true in a trivial sense — government organization is decided politically —
there is no doubt that the current democratic systems maintain a relation to
the infrastructure of the industrial society. It is therefore likely that
democracy in the information society is somewhat different and that the
technological infrastructure and tools will make a difference. While most
would agree to that statement, the e-Gov literature contains little about
just how this happens. (GRONLUND; HORAN, 2004, p. 723, grifos nossos).

Gronlund e Horan (2004) mostram que o0s primeiros estudos sobre governo
eletrbnico tinham seu foco no uso das TICs pelos governos em seus processos
internos, com temas ligados a automacao e ao aumento da eficiéncia administrativa.

Estes temas tém relacdo com a época em que 0s primeiros programas de governo
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eletronico foram implantados, durante a primeira geracao de reforma do Estado, em
gue aspectos como a eficiéncia administrativa e o controle de custos eram parte

central da agenda dos governos e, por conseqiéncia, dos estudos académicos.

Mais recentemente, acompanhando o desenvolvimento dos programas de governo
eletrbnico em direcdo a promocao de servicos online e a interacdo dos governos
com os demais setores da sociedade, comecaram a surgir estudos sobre a sua
importancia nas relacdes externas do governo, ainda que em sua maior parte
focados no provimento de servi¢os aos cidaddos. Com isso, ganharam espago como
temas de pesquisa a influéncia do governo eletrGnico nos processos de tomada de
decisdo, na promocio de servigos publicos pela Internet (GRONLUND; HORAN,
2004) e também nas suas relacfes com a democracia (PRADO; LOUREIRO, 2006;
PINHO, 2008b).

Como passo preliminar do presente estudo, foi realizada uma pesquisa exploratéria?
referente a producédo académica sobre governo eletrénico durante um periodo de 15
anos, apresentada nos principais journals académicos dedicados ao tema®. Essa
pesquisa revelou a baixa freqiéncia de tal tipo de estudo. Foram selecionados todos
0s artigos cujo tema central fosse o governo eletronico, resultando em um universo
de 322 trabalhos. Em sua maior parte, os trabalhos selecionados mostram como
foco do estudo as possibilidades trazidas pelas novas TICs, com destaque para a
promocdo de servicos online e para as inovacdes tecnolégicas em uso pelos
governos. Os principais temas tratados estavam distribuidos em implementacdo de

servicos (45,96%), concepcéo (15,83%) e avaliacdo de programas (18,63%).

De todos os artigos, apenas 63 (19,56%) relacionavam governo eletrdnico aos

temas da transparéncia governamental, accountability ou democracia. Porém,

% A pesquisa foi realizada durante um Seminario Especial, intitulado “Mapeamento Teérico do Tema
Governo Eletrdnico”. Coordenado pelo Professor Eduardo Henrique Diniz, teve a participacdo de
Alexandre Fernandes Barbosa, Alvaro Ribeiro Botelho Junqueira e Otavio Prado.

® A pesquisa cobriu o periodo de 1990 a 2005. Os Journals pesquisados foram: Government
Information Quarterly; Journal of Management Information Systems; Communications of the ACM,;
Revista Reforma e Democracia (CLAD); Public Administration Review; Social Science Computer
Review; Electronic Journal Of E-Government; Organization Studies; Management Information
Systems Quarterly e Information Systems Research. Esta escolha foi baseada no fato destes serem
0s principais meios de publicacdo internacional de trabalhos académicos sobre governo eletrénico.
Por outro lado, a presenca de artigos sobre governo eletrdbnico em publicacbes voltadas a
administracdo publica em geral ndo se mostrou significativa.
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mesmo entre estes trabalhos, poucos apresentavam consideragcdes mais
aprofundadas sobre a inter-relagdo destes temas. Em geral, estes trabalhos tém
mais vinculacédo com as discussdes sobre a abertura de informacfes dos governos e
com as campanhas pela liberdade de informac&o, em que o governo eletrénico &
tido como um dos veiculos de transparéncia a disposi¢cdo dos governos. Eles tém
sido mais frequentes nos ultimos anos, em parte pelo surgimento das discussdes
sobre a abertura de informacdes publicas, liberdade de informacédo e democracia
gue ocorreram nos ultimos anos, vinculadas a criagdo em varios paises das
chamadas Leis de Liberdade de Informacdo (Freedom of Information Acts).

Voltaremos a este assunto mais adiante.

No Brasil, a producdo académica a respeito do governo eletrénico é ainda restrita e
muito centrada no uso das novas TICs pelos governos para o provimento de
servicos e melhoria da gestdo puablica. Alguns autores tém trabalhado no
entendimento das fases do desenvolvimento do uso das TICs pelo setor publico.
Com enfoque na estrutura do processo de informatizacdo, Reinhard e Dias (2005)
apontam quatro grandes periodos do uso das TICs no setor publico: pioneirismo (da
década de 1950 até o comeco da década de 1960); centralizacdo (do inicio da
década de 1960 até o final da década de 1970); terceirizacdo (década de 1980) e
governo eletrénico propriamente dito (a partir da década de 1990). E oportuno frisar
gue esse Ultimo periodo corresponde a fase de interesse desta pesquisa. Diniz
(2005), considerando um periodo mais recente, divide o desenvolvimento do uso das
TICs na gestdo publica brasileira em trés fases, de acordo com o foco de aplicacdo
desenvolvido: gestéo interna (1970 a 1992), servico e informacdes ao cidadao (1993

a 1998) e entrega de servicos via Internet (a partir de 1999).

Estas classificagbes contribuem ndo s6 para o entendimento do processo de
instalacdo do governo eletrénico no Brasil, mas também apontam a direcdo dos
estudos, jA que os temas de pesquisa tendem a acompanhar o seu
desenvolvimento. Como ja vimos na secéo anterior, o governo eletrénico surgiu em
um momento histérico marcado pelos processos de Reforma do Estado. Portanto,
nada mais natural que os primeiros trabalhos sobre governo eletronico reflitam as
preocupacdes da época, com énfase nas melhorias proporcionadas pela introducéo

das TICs na administracdo publica, em especial quanto ao maior controle sobre os
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gastos publicos e no aperfeicoamento dos processos internos da administracédo, que
caracterizou o contexto da reforma administrativa (REZENDE, 2002, p. 224).

Os estudos atuais tendem a centrar-se na capacidade do governo eletronico para
prover servigos aos cidadaos, embora com pouca atengdo aos aspectos politicos,
institucionais e técnicos que permeiam tal desenvolvimento, bem como a
compreensao do papel dos diversos atores envolvidos na criacdo e manutencao dos
programas de governo eletrdnico. Um bom exemplo é a auditoria do Tribunal de
Contas da Unido (TCU) sobre o programa de governo eletronico federal, realizada
em 2006. Ainda que seu objetivo tenha sido avaliar o programa federal de governo
eletrénico, o foco da auditoria foi: “avaliar de que maneira as a¢gdes do Programa
tém contribuido para a oferta de servicos publicos eletrbnicos diretamente ao
cidadao” (BRASIL, 2006b, p. 15).

De forma geral, essa mudanc¢a no foco dos estudos sobre governo eletrénico pode
ser notada em toda a literatura ao longo dos ultimos anos, acompanhando a
mudanca dos interesses de pesquisa das ciéncias sociais como um todo. Trabalhos
mais recentes tendem a mostrar uma preocupacado maior em entender 0 processo
de desenvolvimento do governo eletrénico no Brasil, como, por exemplo, o artigo de
Barbosa et al. (2007), cuja andlise do governo eletrénico € apoiada em um modelo
de referéncia que incorpora as suas diversas etapas de desenvolvimento, seus
atores, as relacdes entre esses e os fatores intervenientes. Nos Ultimos anos, ao
mesmo tempo em que temas como transparéncia, accountability e democracia
entravam para a agenda dos governos (PRADO; PO, 2007), tais preocupacdes

foram incorporadas as pesquisas sobre governo eletronico.

Por esse motivo, alguns trabalhos mais recentes tendem a considerar a influéncia do
governo eletrbnico na transparéncia, no combate a corrup¢do e na democratizacao
do acesso as informacdes publicas. De forma geral, o tema da corrupgdo tem sido a
vertente mais comum dos estudos sobre transparéncia, independentemente do
objeto de analise. Ainda assim, a grande maioria segue adotando uma abordagem
muito otimista e pouco fundamentada em analises empiricas na avaliacdo do papel

do governo eletrénico.
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Em suma, este trabalho se justifica teoricamente por tratar de um tema emergente e
pouco estudado, ao refletir sobre as relagbes do governo eletrbnico com a

democracia. A seguir, é apresentado o objeto empirico de estudo.

1.2. Objeto Empirico de Estudo

O objeto empirico de estudo € o programa federal de governo eletrénico do Brasil.
N&o existe até 0 momento um estudo aprofundado do programa que explore o seu
desenvolvimento e as suas vinculacbes com o tema da democracia e da
transparéncia governamental, o qué justifica sua proposicdo como tema de estudo

de uma tese.

Criado em 2001, o programa passou por duas administracdes diferentes, a de
Fernando Henrigue Cardoso e a de Luiz Inacio Lula da Silva, fato que permite
estudar o seu desenvolvimento ao longo das gestfes e perceber como a tematica do
governo eletronico se inseriu na agenda destes governos. Embora tenham surgido
algumas iniciativas nos niveis subnacionais, anteriores ao programa federal, como é
0 caso do programa de governo eletrénico do Estado de Sdo Paulo, a importancia
do estudo do programa federal provém do seu amplo alcance na estrutura do
governo, permeando as acdes de varias instancias governamentais, e também por
ter servido como modelo para a estruturacdo de grande parte dos programas de

governo eletrénico nos niveis subnacionais de governo.

Para tentar responder as questfes colocadas na discussdo tedrica e avancar no
exame do papel do governo eletrbnico para a democracia, associando os temas da
accountability, transparéncia governamental e democracia representativa, pretende-
se analisar as principais iniciativas ligadas a transparéncia decorrentes da
implementacdo do programa, assim como as que tém relacdo com o governo

eletronico, ainda que ndo diretamente ligadas ao programa.

E, finalmente, apresentada uma perspectiva do programa de governo eletrénico do

Brasil em contexto mundial, tendo como base os benchmarks da ONU. O objetivo
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aqui é verificar o grau de desenvolvimento do programa brasileiro em relagdo a
outros paises e levantar hipéteses para explicar a continua queda do programa
brasileiro no ranking internacional ao longo dos anos, que passou de um dos
programas mais inovadores no primeiro benchmark (2001) para uma classificagéo
média na ultima avaliagdo (2008), sendo ultrapassado, inclusive, por paises cujos

programas foram criados posteriormente.

1.3. HipGteses de Pesquisa

Sendo o objetivo central desta tese analisar o desenvolvimento institucional do
programa federal de governo eletrénico do Brasil e considerando-se a existéncia de
uma inter-relagéo dos temas da democracia, transparéncia governamental e governo
eletrbnico, a partir da analise da literatura sobre o tema, indicam-se a seguir as

hipéteses de pesquisa que a orientaram:

Hipdtese Geral

Considerando o governo eletrébnico um conjunto de instrumentos, derivados
das modernas Tecnologias de Informacdo e Comunicacdo, utilizado para
realizar as prioridades governamentais, seus conteudos variam
acompanhando as funcdes que lhe séo atribuidas pelos governos, em especial

aguelas definidas na agenda governamental.

HipoOteses Especificas

1) Na medida em que o conceito de governo eletrébnico acompanha os
objetivos propostos por cada governo, o programa na gestdo de Fernando
Henrique Cardoso foi concebido como um instrumento auxiliar da politica de
estabilizacdo monetaria e de ajuste fiscal. Por este motivo, foi priorizado e

alcado ao core da agenda de governo.
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2) O programa de governo eletrénico durante a gestdo de Luiz In4cio Lula da
Silva foi definido como um, entre outros, instrumento de transparéncia e
controle social a disposicédo do governo para a implementacdo da sua agenda.
Por este motivo, o programa foi considerado secundario, perdendo
importancia politica e institucional, o que se refletiu no seu rebaixamento no

ranking mundial.

3) O governo eletrénico pode ser um dos mais importantes instrumentos a
disposicdo dos governos para promocao da transparéncia. Para que o mesmo
se concretize como instrumento efetivo de transparéncia € necessario, no
entanto, a existéncia de condi¢cdes politico-institucionais que favorecam a

transparéncia.

1.4. Metodologia e Fontes de Dados

Por tratar de um tema de pesquisa recente — o governo eletrénico, e de um objeto
empirico até agora nao estudado — o programa federal de governo eletronico, a
metodologia mais adequada € um estudo de caso, o que permitird ndo sé explorar
um campo ainda ndo conhecido, mas também aprofundar o exame dos seus tracos

especificos.

Como se sabe, em uma analise desse tipo, perde-se em generalizacdo, mas se
ganha em profundidade. Como argumenta Rogowski (1995, apud BOHN, 2005, p.
69), o estudo de um caso unico pode ser extremamente Util quando o objeto de
estudo é pouco conhecido. Mais ainda, em estudos em que existe uma variacao do
objeto ao longo do tempo, como no caso de uma politica publica, é possivel obter

multiplas observagcfes mesmo a partir de um caso unico (BORGES, 2007, p. 51).

O desenho de pesquisa se baseou em analise documental, entrevistas com o0s
gestores do programa e na analise qualitativa dos portais. As etapas de pesquisa e

as principais fontes de dados séo indicadas a seguir:
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1) Analise documental do programa de governo eletrénico

Esta etapa envolveu a analise documental do material disponivel sobre o programa
federal de governo eletronico, visando obter informacdes e/ou dados relativos as
politicas, subprogramas e ac¢fes desenvolvidos desde a criacdo do programa. O
objetivo principal era o de conhecer o processo de criacdo e desenvolvimento do
programa ao longo dos governos FHC e Lula e destacar quais componentes
relativos a transparéncia e accountability foram explicitamente colocados em suas
diretrizes, assim como perceber a importancia que cada governo destinou ao tema e
verificar quais objetivos foram propostos em cada administragdo como prioritarios

para o programa.

Para tal finalidade foram pesquisados todos os documentos disponiveis nos
websites do programa, incluindo desde o material de divulgacdo do mesmo até os
documentos oficiais, assim como os relatérios de gestdo, as atas de reunido dos
Conselhos (quando disponiveis) e a legislacdo relativa ao programa. Foram também
consultadas eventuais matérias e declaracbes sobre o programa divulgadas pela
imprensa (parte delas disponivel também no portal do programa) e trabalhos
académicos cujo objeto de estudo tivesse relagdo com o tema da tese. Quanto a
estes Ultimos, é importante destacar que nao foram encontrados trabalhos
académicos de andlise do programa federal de governo eletrénico, o que reforca a

condicao de pesquisa inédita.

2) Entrevistas com atores chave

Para reforcar ou esclarecer alguns pontos centrais da pesquisa, assim como
fornecer subsidios para uma analise qualitativa do programa em complementacéo a
analise documental, foram realizadas entrevistas com o0s principais gestores do
programa de governo eletrdnico ao longo de sua existéncia. Embora a andlise
proposta inicialmente ndo tenha sido baseada em entrevistas, estas foram
importantes para esclarecer algumas questdes que nao resultaram claras na analise

documental. Algumas entrevistas realizadas durante um Seminario Especial sobre o
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tema da tese foram aproveitadas para este trabalho®, assim como eventuais
declaracbes prestadas por gestores do programa a imprensa que pudessem

complementar as informacdes coletadas.

Optou-se por circunscrever 0s entrevistados ao ambito da gestdo direta do
programa. Como veremos adiante, pelo fato do programa ter carater multissetorial,
as acOes em governo eletrbnico podem ser muito dispersas, 0 que tornaria pouco
produtiva a busca de informacBes sobre o mesmo junto a outros 6rgdos da

administracao publica federal.

3) Andlise do desenvolvimento institucional do programa ao longo da sua existéncia

A analise do desenvolvimento do programa de governo eletrénico ao longo dos
governos FHC e Lula procurou observar a importancia que o tema mereceu na
agenda de cada governo, verificar como ocorreu a sua institucionalizacdo e tentar
responder se houve perda de prioridade na transicdo de governo, ou apenas
mudanca no foco da politica, assim como lancar novas hip6teses para a perda de
desempenho do programa ao longo dos anos em relacdo a experiéncia

internacional, tomando como base os benchmarks da ONU.

Para subsidiar a discussao sobre o desenvolvimento institucional do programa de
governo eletrénico do Brasil foram utilizados alguns conceitos colocados por Pierson
(2004), em especial os de path dependence e critical junctures, que serao

detalhados no capitulo que apresenta a analise empirica.

4) Andlise dos principais instrumentos de transparéncia relacionados ao governo

eletronico.

O estudo mais aprofundado dos principais instrumentos de promocdo da

transparéncia relacionados ao governo eletrénico, os portais governamentais Rede

* Este Seminario Especial foi coordenado pelo Professor Henrique Eduardo Diniz e teve a

participacdo de Alexandre Fernandes Barbosa e Alvaro Ribeiro Botelho Junqueira. As entrevistas
realizadas durante o seminario foram utilizadas também no artigo “Electronic Government in Brazil: A
Historical Perspective of its Development Based on a Structured Model of Analysis”. (BARBOSA;
JUNQUEIRA,; DINIZ; PRADO, 2007).
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Governo, Portal Brasil, Comprasnet, Portal de Convénios e Portal da Transparéncia,
teve como objetivo permitir a compreensdo de sua possivel influéncia na
transparéncia do governo, checando a validade das questdes centrais colocadas
pela pesquisa, explicitadas anteriormente, assim como permitir um contraponto com
as afirmacdes, frequentes na literatura, de que a implantacdo de um programa de

governo eletrdnico implica o aumento da transparéncia dos governos.

Pela falta de um modelo especifico de andlise de transparéncia, optou-se por
realizar um estudo de observacdo dos portais. Uma breve apresentacdo dos
métodos de avaliacdo existente e dos pontos observados na pesquisa é feita
adiante, na se¢do que apresenta os resultados da analise dos portais. Do ponto de
vista deste trabalho, ainda que a analise tenha se focado no conteddo mais
diretamente relacionado a transparéncia, ela permite tecer consideracdes sobre a

prestacado de contas e accountability proporcionada pelos portais analisados.

Estruturacado do texto

O texto esta organizado em quatro capitulos principais. O primeiro contém a
introducéo, em que sao feitas as consideracdes iniciais sobre o tema de pesquisa,
sua contextualizacdo e apresentados 0s objetos de pesquisa tedrica e empirica,

assim como a metodologia, métodos e fontes de dados.

O segundo capitulo traz a revisdo bibliografica com os principais referenciais
tedricos sobre o tema, que inclui uma discussdo sobre o conceito de governo
eletrbnico baseado nas diversas definicbes encontradas na literatura e reflexdes

sobre democracia, accountability, informacéo e democracia eletronica.

O terceiro capitulo, que constitui o nucleo do trabalho, apresenta a andlise do
desenvolvimento do programa de governo eletrdnico do Brasil, dividida em uma
secdo dedicada ao governo FHC e outra ao governo Lula. Sdo também analisados
0S principais instrumentos de transparéncia referentes ao governo eletronico, os
portais na Internet. Finalmente, € apresentada uma perspectiva do desenvolvimento
do programa brasileiro em contexto mundial, tomando-se como base as avaliagbes

da ONU, complementadas pelas avaliagbes da Accenture.
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O quarto capitulo apresenta as principais conclusdées do trabalho e as suas

consideracdes finais, incluindo seus limites e potencialidades de estudo.

Finalmente, nos anexos sdo apresentadas a lista de entrevistados, as tabelas dos
rankings de governo eletrébnico da ONU, utilizadas na perspectiva de
desenvolvimento do programa brasileiro em nivel mundial, e a reprodugédo da Home

Page de cada portal analisado.
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2 - FORMULACAO TEORICA DO PROBLEMA DE PESQUISA

Esta secdo apresenta consideracdes sobre o referencial teérico que orientara o
estudo. Inicialmente, sdo analisadas as diversas definicbes de governo eletronico,
procurando entender, a partir das distintas formulagcdes encontradas na literatura, o
que existe por tras dos conceitos.

2.1. Governo eletrénico: um conceito em construcao

Apesar do uso das modernas TICs pelos governos remontar ao inicio da
popularizacdo da computacdo, nos anos 1970, o termo governo eletrénico s6 foi
criado no inicio da década de 1990, como um instrumento de marketing
governamental para destacar a implementacdo de novos sistemas com foco no uso
da Internet. Um das primeiras menc¢des ao termo foi feita pelo ex-vice presidente dos
Estados Unidos da América (EUA), Al Gore, ao anunciar o National Performance
Review em 1993 (GORE, 1993). O termo governo eletrdnico surge na literatura
académica somente no fim dos anos 1990 e os primeiros journals académicos

dedicados exclusivamente ao tema surgem apenas em 2004°.

Dentro de uma perspectiva histérica e temporal, a expressdo governo eletrdnico
comecou a ser utilizada com mais frequéncia ap6s a disseminacao e consolidacéo
do comércio eletrdnico (e-commerce), na segunda metade da década de 1990,
como uma analogia ao uso das novas TICs nos diversos niveis de governo (DINIZ,
2000; LENK; TRAUNMULLER, 2002). Em alguns casos, sua definicdo esta
vinculada as tentativas de modernizacao da administracdo publica e a melhoria da
eficiéncia dos processos operacionais e administrativos do governo (AGUNE;
CARLOS, 2005; OSBOURNE, 1997). Em outros, esta claramente associada ao uso
da Internet pelo setor publico para prestacdo de servicos publicos de forma
eletrbnica, ou e-services (RONAGHAN, 2002; MEDEIROS, 2004; GRANT; CHAU,

2005). Como salienta Vaz (2003), a nocdo de governo eletrénico tornou-se popular

® Estes journals pioneiros sdo o e-Government Quarterly (eGQ), o International Journal of Electronic
Government Research (IJEGR) e o Journal of EGovernment (JEG).
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nos ultimos anos sem que houvesse consolidacdo nem definicdo mais precisa da

sua abrangéncia.

A partir das definicbes mais frequentes encontradas na literatura, em um primeiro
momento, o que poderia distinguir o governo eletrénico de outras formas possiveis
de uso das TICs seria 0 uso intensivo da Internet e das tecnologias computacionais
ocorridos nas ultimas duas décadas. O conceito, no entanto, ultrapassa claramente
essa dimensdo, porque em sentido amplo os governos sempre fizeram uso, em
maior ou menor escala, das tecnologias disponiveis em seus processos internos ou
na interacdo com a sociedade. N&o parece, portanto, muito indicado associar
governo eletrdnico apenas ao uso das modernas TICs, nem tampouco expandi-lo ao

provavel surgimento de uma nova forma de governo.

De fato, nos Ultimos anos passaram a ser descritos conceitos mais abrangentes, o
qgue inclui as aplicacbes das TICs para melhoria dos processos da administracao
publica, aumento da eficiéncia, busca de melhor governanca, auxilio na elaboracao
e monitoramento das politicas publicas e integracdo entre diversos niveis de

governo, dentre outros.

Devido a esta ampla caracterizacdo, ainda néo existe uma definicdo consensual de
governo eletrénico. Gronlund (2002), ao analisar as principais definicdes presentes
na literatura, mostra que trés objetivos sobressaem nas defini¢des:

1) Promocéo de um governo mais eficiente;

2) Provimento de melhores servicos aos cidadaos;

3) Melhoria do processo democréatico.

Estes trés objetivos estdo relacionados aos diferentes propdsitos e aos momentos
histéricos em que cada programa de governo eletrénico foi criado, e podem servir de
base para uma categorizacdo das definicbes. Para isso, é fundamental analisar

algumas definigdes.

Gronlund e Horan (2004) observam que as definicbes que caminham na direcédo de
um conceito de “melhor governo” sao geralmente propostas por organizagdes

supranacionais, tais como as da OECD, ONU, Unido Européia e Banco Mundial, ja
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gue preocupagdOes com o0 desenvolvimento ou cooperacao internacional fazem parte

de suas diretrizes de atuagao.

Em sua orientacdo aos paises membros, a Unido Européia prega que os esforcos

em governo eletronico devam ser fundados na seguinte concepgao:

eGovernment is about using the tools and systems made possible by
Information and Communication Technologies (ICTs) to provide better
public services to citizens and businesses. ICTs are already widely used
by government bodies, just as in enterprises, but eGovernment involves much
more than just the tools. Effective eGovernment also involves rethinking
organisations and processes, and changing behaviour so that public
services are delivered more efficiently to the people who need to use
them. Implemented well, eGovernment enables all citizens, enterprises and
organisations to carry out their business with government more easily, more
quickly and at lower cost. (EUROPEAN COMISSION, 2008, grifos nossos).

Esta definicAo, embora tenha um foco na prestacdo de servicos, ndo é centrada
apenas nos processos internos do governo, mostrando uma preocupacao com a
necessidade de promover modificagdes nos processos internos e nha estrutura
organizacional do governo como condicdo para melhorar a interagdo com o0s

cidadaos e o mercado.

A ONU, nos primeiros relatérios que acompanhavam as edi¢cdes do benchmark dos
programas nacionais de governo eletrénico (UNITED NATIONS, 2002, 2004a),
definia governo eletrbnico como sendo o conjunto de todas as plataformas
tecnolégicas de informacgédo e comunicacdo e aplicacbes em uso pelo setor publico.
Em sentido mais estrito, corresponderia a utilizacdo da Internet e da world-wide-web
para disponibilizar informacg0es e servicos aos cidadaos, o que permite diferenciar

um conceito de governanca eletronica:

E-governance is the public sector’s use of the most innovative information and
communication technologies, like the Internet, to deliver to all citizens
improved services, reliable information and greater knowledge in order
to facilitate access to the governing process and encourage deeper
citizen participation. It is an unequivocal commitment by decision-makers to



34

strengthening the partnership between the private citizen and the public
sector. (UNITED NATIONS, 2002, p. 54, grifo nosso).

E importante notar que desde o seu primeiro benchmark de governo eletrénico, este
€ considerado pela ONU como uma importante ferramenta para a transparéncia e

controle social dos governos:

E-government must be given serious consideration also in the developing
countries not only for its potential for stronger institutional capacity building, for
better service delivery to citizens and business (thus increasing local social
and economic development), for reducing corruption by increasing
transparency and social control, but also for “showing the way” to the civil
society and business community. (UNITED NATIONS, 2002, p. 6, grifo
Nosso).

Em estudos mais recentes (UNITED NATIONS, 2005; 2007), a conceituacdo passa
a considerar de forma mais enfatica no¢des de governanca eletrénica. No relatorio

gue acompanha o Benchmark de 2005, temos a seguinte consideracgao:

The definition of e-government may vary from survey to survey. A few define
e-government, and measure it, by assessing G2C and some G2B° services.
Others may focus on sophisticated issues of privacy and/or e-procurement. A
few may delve into assessing government provision of state and local level
services. Almost all allow a qualitative assessment in their numerical scores.
The UN Global E-government Survey 2005 assesses Member States from
the perspective of human development and the delivery of basic
services to the citizen such as education, health, employment, finance
and social welfare alone (UNITED NATIONS, 2005, p. 18, grifo nosso).

Nesta definicdo existe uma clara alusdo a perspectiva de influéncia no
desenvolvimento humano, em especial quanto aquele que pode ser representado

pelo indice de Desenvolvimento Humano - IDH’, um dos componentes do célculo

® Os termos correspondem, respectivamente, as relacdes Government to Citizens (Governo para o0s
cidadaos) e Government to Business (Governo para negocios). (FERNANDES, 2000).

" O Indice de Desenvolvimento Humano foi criado pelo Programa das Nagdes Unidas para o
Desenvolvimento Humano — PNUD e é parte integrante do Relatério de Desenvolvimento Humano.
Mais informacdes podem ser encontradas em: <http://www.pnud.org.br/idh/>.
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que gera o indice final utilizado nos benchmarks da ONU. Isso reforca a
consideracao presente na definicdo da ONU de que governo eletronico nao deve ser
tratado somente como uso de tecnologia ou provimento de servicos por meios

eletronicos.

Em seu benchmark de 2008, a visdo de governo eletrénico torna-se mais ampla,
pois na andalise ndo sdo consideradas apenas a provisdo de servicos e a melhoria
dos processos internos do governo, mas também a influéncia do governo eletrénico

para a accountability:

In the current era of technological advancement that is taking place all over
the world, a new kind of rationalization has been introduced in the public
sector by the use of modern information and communication technologies
(ICTs). Increasingly the use of ICT tools and applications is leading to
transformational shifts in public policy, processes and functions. E-
government is being deployed not only to provide citizen services but
for public sector efficiency purposes, improving transparency and
accountability in government functions and allowing for cost savings in
government administration. ICTs are changing the way the government
does business for the people. In this context, e-government is seen to be a
lever for the transformation of government. (UNITED NATIONS, 2008, p.
2, grifos nossos).

Uma visdo mais enfatica quanto a influéncia do governo eletrénico na democracia
pode ser encontrada na definicdo da United Nations Public Administration Network
(UNPAN):

E-government can transform governments by making them more
accessible to their citizens. In addition, through e-government,
governments can become more accountable, effective and transparent.
A properly implemented e-government strategy will enhance and cement the
bond between the government and its citizens. The bond will enable the
government to have confidence that its policies are in the best interest of its
citizens and furthermore, that its policies have been influenced by their inputs.
(UNITED NATIONS, 2007, p. 169, grifo nosso).
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Para a OECD, as definicOes de governo eletronico podem ser enquadradas em trés

diferentes tipos:

1) E-government is defined as Internet (online) service delivery and other
Internet-based activity such as e-consultation;

2) E-government is equated to the use of ICTs in government. While the focus
is generally on the delivery of services and processing, the broadest definition
encompasses all aspects of government activity;

3) E-government is defined as a capacity to transform public administration
through the use of ICTs or indeed is used to describe a new form of
government built around ICTs. This aspect is usually linked to Internet use.
(ORGANISATION..., 2003, p. 23).

De forma mais sintética, a definicdo usada pela OECD é: “The use of ICTs, and
particularly the Internet, as a tool to achieve better government” (ORGANISATION...,
2003, p. 23). Este conceito, da mesma forma que o proposto pela ONU, também nao
se restringe ao uso das TICs pelos governos. Indo mais além, a OECD também
relaciona governo eletrdnico com o estabelecimento de politicas publicas mais
efetivas quanto a accountability dos governos, maior qualidade dos servicos publicos
oferecidos eletronicamente, possibilidade de maior engajamento dos cidadéos e
integracdo com outros programas de modernizacdo e reforma do setor publico, o

gué se aproxima de uma definicdo de governanca eletronica.

Mais recentemente, em seus estudos sobre as iniciativas em governo eletronico dos
paises membros, a OECD tem demonstrado cada vez mais preocupacdo com o

tema da governanca:

OECD countries are transforming government through the use of ICT
and ICT-enabled governance structures, new collaboration models (i.e.
sharing data, processes and portals), and networked or joined up
administrations. Public sector transformation and e-government are
therefore increasingly seen as closely linked policy areas. Several OECD
e-government studies have shown that ICT is increasingly used to support
broader public sector development objectives, aimed at creating a more
coherent, user-focused and efficient public sector by (1) changing service
delivery approaches by creating personalised, high quality services to users,
thereby increasing user satisfaction and effective service delivery; (2)
facilitating major work organisation and management changes creating back-
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office coherence and efficiency gains; (3) increasing transparency of
government activities, and (4) increasing citizen engagement. (LONTI,
WOODS, 2008, p. 11, grifos nossos).

Esta definicho claramente associa governo eletrbnico e transparéncia
governamental, além da possibilidade de aumento do controle social, se
entendermos que a existéncia de uma cidadania engajada seja condi¢cao necessaria,

ainda que nao suficiente, para assegurar tal controle.

O Banco Mundial adota uma definicdo de governo eletrénico que considera 0 uso
das TICs pelos governos de forma analoga ao comércio eletrénico, em que o foco se

estende a relacdo do governo com seu publico externo:

“E-Government” refers to the use by government agencies of information
technologies (such as Wide Area Networks, the Internet, and mobile
computing) that have the ability to transform relations with citizens,
businesses, and other arms of government. These technologies can serve a
variety of different ends: better delivery of government services to citizens,
improved interactions with business and industry, citizen empowerment
through access to information, or more efficient government management.
The resulting benefits can be less corruption, increased transparency,
greater convenience, revenue growth, and/or cost reductions.

[...]

Analogous to e-commerce, which allows businesses to transact with each
other more efficiently (B2B) and brings customers closer to businesses (B2C),
e-government aims to make the interaction between government and citizens
(G2C), government and business enterprises (G2B), and inter-agency
relationships (G2G) more friendly, convenient, transparent, and inexpensive.
(WORLD BANK, s.d.?, grifos nossos).

Nesta definicdo, além da previsivel preocupacdo com questdes como o0
relacionamento com o mercado e a reducdo dos custos de transacdo, existe
referéncia a capacidade do governo eletronico poder dotar o governo de maior

transparéncia, de forma analoga a que foi vista na definicdo da OECD.

® Documento disponivel apenas eletronicamente em: <http:/go.worldbank.org/M1JHE0Z280>. Acesso
em: 01 out. 2008.
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De forma geral, tais visbes de organizagdes multilaterais reforgam uma conceituagcéo
ligada a governanca, em que o foco do governo eletrénico se expande em direcéo
ao conjunto da sociedade, ndo se limitando a uma perspectiva voltada ao ambiente
interno do governo. Em alguns casos, notam-se claras afirmacfes de uma
concepgao de governo eletrbnico como instrumento de transparéncia e
accountability dos governos. Estas definicdes sdo importantes porque tém servido
de modelo para diversos paises na implantacdo de seus programas de governo
eletrbnico, muito mais do que as consideracdes advindas da literatura académica

sobre o tema, ainda muito restrita e pouco difundida fora dos circulos académicos.

Na literatura académica também encontramos uma grande variacdo de defini¢des.
Alguns pesquisadores encaram a importancia do governo eletrdnico nos movimentos
de reforma do Estado como marco conceitual para a sua definicdo. Segundo Jéia
(2002): “Sem duvida alguma, o sucesso de Governo Eletrénico anda pari-passu com
o0 sucesso da reforma do proprio Estado. Em verdade, sdo dois conceitos
complementares.” (JOIA, 2002, p. 2). Embora esta afirmacdo possa parecer
exagerada, contém um sentido porque o governo eletrbnico surgiu em um contexto
marcado pelos movimentos de reforma do Estado. Como vimos anteriormente, a
Reforma da Gestdo Publica (BRESSER PEREIRA, 2002), ou New Public
Management (FERLIE et al., 1996), teve como um dos seus pontos centrais a busca
da exceléncia e a otimizacdo dos processos internos do governo e foi inicialmente
focada na adocao de principios gerenciais voltados a resultados, eficiéncia, maior
governanca e orientacao da gestao publica para praticas de mercado.

Para Agune e Carlos (2005), o governo eletronico pode ser entendido como um
conjunto de acbes modernizadoras vinculadas a administracdo publica, que
comecgam a ganhar visibilidade no final da década de 1990. Assim, além de ser uma
das principais formas de modernizagdo do Estado, o governo eletrénico esti
fortemente apoiado em uma nova visdo do uso destas tecnologias para a prestacao
de servicos publicos, mudando a maneira pela qual o governo interage com o
cidaddo, empresas e outros governos. Governo eletronico, portanto, nédo se
restringiria a simples automacdo dos processos e disponibilizacdo de servicos
publicos por meio de operagdes online na Internet (ABRAMSON; MEANS, 2001),
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mas se estenderia a transformacéo da maneira pela qual o governo, por meio do uso

das TICs, atinge os seus objetivos para cumprimento do papel do Estado.

Alguns autores sado mais explicitos ao situar a promocéo de servicos aos cidadaos
por vias eletrbnicas como sendo o ponto de inflexdo que diferencia o governo
eletronico de outras formas de uso das TICs pelos governos: “Electronic
Government (eGovernment) refers to the processes and structures pertinent to the

electronic delivery of government services to the public.” (OKOT-UMA, 2000, p. 9).

E possivel distinguir, pelo menos, duas fases de implantacdo de programas de
governo eletrénico vinculadas a reforma do Estado:

a) Primeira fase: com base no contexto da primeira geracdo de reforma do Estado,
surgem programas voltados a melhoria da gestado, com foco prioritario na busca de
eficiéncia e controle de custos. As acdes sao direcionadas aos processos internos
do governo;

b) Segunda fase: acompanhando a necessidade de aumentar a credibilidade dos
governos perante seu publico externo, que caracterizou a segunda geracdo de
reforma do Estado (CLAD, 2000), passam a predominar a¢fes ligadas a melhoria
das relagcbes do governo com o publico externo, representadas pela maior
disponibilizacdo de servicos via Internet, aperfeicoamento da transparéncia

governamental e busca do aumento do controle social por meio da interagcéo online.

Da mesma forma como vimos o0 uso de diferentes terminologias nas definicbes das
organizagbes supranacionais, alguns autores propfem que se usem termos
diferentes de acordo com os diversos usos que os governos fazem das TICs. Para
Gronlund e Horan (2004), o termo governo eletronico deveria se referir a todas as
acOes que ocorrem dentro de uma organizacdo governamental, ainda que o0 mesmo
seja frequentemente usado, de forma restrita, para aquelas atividades que provém
servicos aos cidadaos. Este termo seria preferivel sempre que se considerasse o
uso das TICs na esfera publica. O uso das TICs envolvendo o relacionamento do
governo com a sociedade deveria ser preferencialmente tratado por meio do termo

“‘governanca eletrénica”:
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In short, e-Government refers to what is happening within government
organizations (in IS research the term is often used restricted to those
government organizations that provide services to citizens or companies). e-
Governance, on the other hand, refers to the whole system involved in
managing a society. The system includes activities not only by government
organizations but also companies and voluntary organizations, and — often
forgotten! — citizens. Moreover, it features the processes and flows of
governance, dimensions that are critical to understanding the context of
information systems deployment and use. (ATKINSON, 2003 apud
GRONLUND; HORAN, 2004, p. 719, grifos nossos).

[...]

Government’s foremost job is to focus society on achieving the public interest
[....] Governance is a way of describing the links between government and its
broader environment - political, social and administrative. (RILEY, 2004 apud
GRONLUND; HORAN, 2004, p. 719).

Autores como Okot-Uma (2000) e Stiglitz, Orszag e Orszag (2000) também adotam
uma definicdo de governo eletrdnico que se aproxima do conceito de governancga,
principalmente por entenderem que a influéncia do governo eletrébnico ndo se
restringe ao ambiente de governo, implicando alteracées mais profundas na relacao

com a sociedade.

Maggiolini (2005) propde que se faca também uma distincdo entre administracéo
eletrbnica, que corresponderia ao uso das TICs na gestdo dos processos internos do

governo, e governo eletrdnico, que deveria ser atribuido as a¢des de governo:

Hoje a expressédo e-government € sinbnimo de utilizagbes da Tecnologia da
Infformacdo e Comunicagdo na administracdo publica. Porém, em sua
definicdo, o governo eletrénico € uma maneira avangada, eficiente e eficaz de
governar ou de dar suporte as atividades de governo. Esta € a definicdo. Mas
atualmente o que temos de fato nesse campo é somente um modo
fortalecido, diferente e inovador de organizar a gestdo interna da
administracdo publica, a gestdo de pessoal, a gestdo de recursos — como
qualquer empresa faz. O governo eletrénico também é utilizado para fornecer
novos servigcos publicos, além de disponibilizar antigos servicos publicos de
modo mais desenvolvido. [Estes servigcos] ndo tém propriamente nada a ver
com atividades de governo, e sim com e-administration, ou administragdo
eletrénica. (MAGGIOLINI, 2005, p. 2).

Vaz (2003) coloca mais trés guestionamentos importantes para a compreensao do

gue seja governo eletronico:
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a) Para ser governo eletrénico € preciso usar a Internet?

Uma primeira necessidade é a delimitacdo dos pontos de contato entre
governo eletrénico e Internet. A literatura n&o responde com precisdo se
aplicacbes que nao utilizam a Internet devem ser consideradas como
aplicagcbes de governo eletrénico ou néo.

b) Qualquer aplicacdo que usa a Internet é governo eletrénico?

Se qualquer uso da Internet pelos governos puder ser considerado governo
eletrénico, caem por terra definicbes como as de ONU e ASPA (2002), que
separa governo, administracdo e governancga eletrbnica. Ao mesmo tempo,
fica-se com um conceito genérico a ponto de néo ter utilidade, a exemplo do
gue ja existe hoje, sem uma consolidacéo do conceito.

c) Qualquer provimento de servigos por Internet € governo eletrénico?
Como decorréncia das questdes anteriores, tem-se que € preciso responder a
pergunta se implantar governo eletrénico resume-se a implantar o provimento
de servigos através de um portal. A integracdo de processos e sistemas esta
subjacente sob a forma do questionamento da existéncia de um nivel minimo
de integracdo de processos que delimita o que pode ser considerado governo
eletrdnico. (VAZ, 2003, p. 85, grifos do autor).

Pinho (2008a) sintetiza tais questdes e avanca na discussao ao propor o0 uso de um
conceito ampliado de governo eletronico, que nao se limita ao uso das TICs para

provisdo de servicos, incorporando a variavel politica na definicao:

Por outro lado, dado o avanco da tecnologia, entendemos que o governo
eletrénico ndo deve ser visto apenas por meio da disponibilizacdo de servigos
online mas, também, pela vasta gama de possibilidades de interacdo e
participacdo entre governo e sociedade e pelo compromisso de transparéncia
por parte dos governos. Em outras palavras, as TICs contém um enorme
potencial democratico, desde que haja definicdo politica no sentido da
participacdo popular e da transparéncia. (PINHO, 2008a, p. 475).

[..]

A forma ampliada de governo eletrbnico ndo nega as conquistas da forma
restrita, mas passa a considerar duas frentes interconectadas: por um lado,
um Estado mais responsivo, aberto a participacdo da sociedade e
transparente e, por outro, considera um papel protagonista da sociedade civil,
atribuindo a essas possibilidades, por intermédio dos cidaddos e/ou de
movimentos sociais, de checar, aferir, controlar o governo (de maneira mais
geral, o préprio Estado) e, ainda, de assumir um papel propositivo. Tais
consideracfes estdo profundamente imbricadas a questdo da transparéncia,
0 que demanda ndo s6 um papel democratico do governo, mas, também, uma
capacidade politica da sociedade civil. (PINHO, 2008a, p. 477).
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Em suma, é possivel perceber que ao longo do tempo foram sendo imputados ao
conceito de governo eletrénico os valores e as expectativas dos governos quanto ao
uso das TICs, fazendo com que a definicdo variasse segundo as perspectivas de
guem o define, dando origem a conceituacbes tdo distintas como governanca
eletrbnica (e-governance), servicos eletrénicos (e-services), administracao eletrénica

(e-administration) e democracia eletrénica (e-democracy).

Com isso, o conceito foi estendido além do seu sentido original, em um processo do
tipo conceptual stretching de que fala Sartori (1970)°, tornando dificil obter uma

definicdo minima do qué seja governo eletronico.

Do ponto de vista deste estudo, o que pretendemos € trabalhar o préprio conceito de
governo eletrdnico, mostrando como ele é constantemente construido em certas
areas profissionais, em determinados momentos politicos e ao longo de
circunstancias histéricas distintas. Em outras palavras, enfatizam-se aqui as
determinacdes dos conceitos e os fatores que levam determinadas dimensdes a
serem privilegiadas em detrimento de outras. Por isso, ndo pretendemos adotar um
conceito Unico de governo eletrdnico. Na avaliagdo do programa de governo
eletrbnico do Brasil iremos acompanhar a definicdo que foi adotada em cada
governo (FHC e Lula) ao longo do seu desenvolvimento, tendo como base a variavel
politica em sua relacdo com a democracia. A seguir, sdo feitas consideracfes sobre

democracia e transparéncia dos atos publicos.

2.2. Democracia e Informacéo

Held (1996), ao discorrer sobre os modelos de democracia, mostra que da proépria
definicdo da palavra democracia, derivada da juncdo dos termos gregos demos
(povo) e kratos (poder ou regra), pode-se deduzir que um dos seus principios

basicos seja a necessidade de prestacdo de contas dos representantes perante 0s

o Segundo Sartori (1970), um conceito pode ser descrito por duas propriedades fundamentais: a
extensdo e intengdo. Intencéo se refere as propriedades inerentes ao conceito. Extensdo representa
a classe de entidades as quais o conceito se aplica. Para Sartori h4 sempre um problema de trade-off
entre a duas.
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representados: “[The] rulers should be accountable to the ruled; they should, in other
words, be obliged to justify their actions to the ruled and be removable by the ruled
[and] that rulers should be accountable to the representatives of the ruled”. (HELD,
1996. p. 3). Tal necessidade € inerente a prépria concepcdo de democracia,

segundo o autor:

Part of the attraction of democracy lies in the refusal to accept in principle any
conception of the political good other than that generated by 'the people'
themselves. [...] Democracy has been championed as a mechanism that
bestows legitimacy on political decisions when they adhere to proper
principles, roles and mechanisms of participation, representation and
accountability. [...] Democracy has been recelebrated as a way of containing
the powers of the state, of mediating among competing individual and
collective projects, and of rendering key political decisions accountable. In
political circumstances constituted by a plurality of identities, cultural forms
and interests, each perhaps articulating different prescriptive regimes,
democracy is seen, moreover, to offer a basis for tolerating and negotiating
difference. (HELD, 1996. p. 297, grifo nosso).

Podemos encontrar mais elementos para este debate em Sartori (1994), que ao
discorrer sobre a democracia governada e a democracia governante, toca em pontos
essenciais do tema. A sua analise tem como base o conceito de democracia
representativa derivada de um processo eleitoral, ja que, segundo Sartori, para que
haja uma democracia, € necessario um governo que represente o povo governante,
e essa representacdo é obtida por meio de eleicbes. Ao analisar 0os conceitos de
opinido publica e a importdncia do processo eleitoral para a construcdo da
democracia, Sartori afirma que uma questdo essencial € compreender qual é a base
informativa de que o publico dispde para formar a sua opinido. Como as eleicdes
devem representar as decisées do povo, € necessario considerar como 0 povo
adquire opinides que o facultem a decidir por um ou outro governante. Este processo
de formac&o da opinido publica orientara as escolhas e, portanto, a qualidade do

processo democratico derivado das elei¢des. Segundo Sartori:

Em sintese, a opinido publica é antes de tudo um conceito politico. Isso
significa que uma opinido sobre coisas publicas € — deve ser — uma opinido
exposta a informacao sobre as coisas publicas. Concluindo, a opinido publica
pode ser definida da seguinte maneira: um puablico, ou uma multiplicidade de
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publico, cujos estados de espirito difusos (opiniées) interagem com fluxos de
informac®es relativas ao estado da res publica. (SARTORI, 1994, p. 125).

Bobbio (1986), ao citar Habermas e sua teoria sobre opinido publica, j& advertia a
respeito da importancia da publicidade dos debates para discusséo e critica dos atos

do poder publico:

A esfera privada do publico ou, dito de outra forma, a relevancia publica da
esfera privada, ou ainda da assim chamada opinido publica, que pretende
discutir e criticar os atos do poder publico e exige para isso, e ndo pode
deixar de exigir, a publicidade dos debates, tanto dos debates propriamente
politicos quanto dos judiciarios. (BOBBIO, 1986, p. 88).

Para Held, a base informativa & importante para a prépria participacédo politica:

If enhanced political participation is to be informed participation - participation
that bears directly on the quality of the decision-making process - then how
political power should be exercised becomes a pressing matter both
enlightened understanding and effective participation are essential for creating
the possibility of an informed share in government. (HELD, 1996, p. 320).

Quanto a isso, Sartori (1994) adverte sobre a presenca de dois complicadores, ao
considerar a existéncia de uma opinido publica que € publica no sentido de ser
disseminada entre o publico - a opinido que se tornou publica -, e uma opinido que o
publico forma por si mesmo: a opinido do publico. Além disso, existe a influéncia no
processo dos meios de comunicacgdo e da propaganda. Em certos casos, o elemento
informativo nem chega a estar presente no processo de formacao da opinidao publica
como, em um exemplo extremo, nos regimes ditatoriais. Para Sartori: “embora seja
plausivel que a multiplicacdo dos canais [de informacdo] aumente a quantidade e a
abrangéncia das informacfes, é menos claro porque aumentaria também sua

corregao ou objetividade”. (SARTORI, 1994, vol. 1, p. 143).
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A apatia do publico em buscar informacfes € parte do problema, mas os processos
de informacdo também podem ser acusados de trés pecados, segundo Sartori:
insuficiéncia quantitativa, tendenciosidade e pobreza qualitativa. Quanto ao primeiro
item, Sartori diz que ndo é convincente por vivermos em uma €poca em que
dispomos de informagfes até em excesso (SARTORI, 2001), e a imensa quantidade
de informagbes disponibilizadas pela Internet € um bom exemplo disso. A
tendenciosidade é parte da explicagcdo, mas o que mais chama a atencdo na sua
analise € a ma qualidade da informacdo. As informacdes s&o truncadas,
modificadas, simplificadas e alteradas pelos meios de comunicacdo. Além disso,
Sartori assume que a busca de informacdes politicas € quase sempre funcdo de
individuos com niveis superiores de educacao, e estes s6 se motivam a obté-las

guando isso |hes traz algum beneficio.

Retomando o tema da importancia da publicidade dos atos publicos, Bobbio (1986),
ao escrever sobre a democracia e o poder invisivel, cita um dos lugares-comuns
sobre a democracia: que ela é o governo do visivel e que, por principio, nada deva
permanecer escondido. Bobbio define como uma sintese a expressao “governo do
poder publico em publico”. No caso, a palavra publico assume dois significados:
oposicao a privado e oposicdo a secreto. Mas, como bem observa Bobbio, estes
dois significados n&o sdo coincidentes. Bobbio diz que um dos eixos fundamentais
do regime democratico sempre foi considerar que as decisdes e atos do governo
devam ser conhecidos pelo povo soberano, visto que este é definido como um
governo direto do povo ou controlado pelo povo, e ndo é possivel controlar aquilo
gue ndo se conhece ou se mantém escondido. Este caréater publico do poder, aberto
e nao secreto, permanece como um dos critérios fundamentais de distingdo entre
Estado Constitucional e Estado Absoluto. Bobbio, citando Carl Schmitt (BOBBIO,
1986, p. 88), lembra que existe um nexo entre o principio da representacdo e o
carater publico do poder, definindo representar como uma forma de apresentar, de
tornar visivel. A representacdo, portanto, seria algo possivel apenas na esfera do
publico, do visivel. Neste contexto, o governo eletrdbnico poderia assumir um
importante papel, porque uma das suas principais caracteristicas & a possibilidade

de ampliar a disponibilizagao de informacdes.
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Sem entrar em maiores consideracdes sobre as diferentes concepcbes de
Democracia tratadas por Held (1996), é importante destacar que os debates sobre
0s modelos de democracia na atualidade mostram a existéncia de um valor comum
a todas as concepcodes - o principio da autonomia. Este principio é definido por Held

da seguinte forma:

Persons should enjoy equal rights and, accordingly, equal obligations in the
specification of the political framework which generates and limits the
opportunities available to then; that is, they should be free and equal in the
determination of the conditions of their own lives, so long as they do not
deploy this framework to negate the rights of others. (HELD, 1996, p. 301).

Para a realizacdo do principio da autonomia € imprescindivel a criacdo de um
sistema coletivo de decisdes que envolva a participacéo intensa dos cidadaos em
todos os assuntos politicos que os afetem, e para que este sistema funcione, entre
outras condi¢cdes, € necessario que haja um esclarecimento dos cidadaos sobre as
matérias de seu interesse. Para isso, Held diz que é preciso haver: “open availability
of information to help ensure informed decisions in public affairs”. (HELD, 1996, p.
324).

Um ponto interessante tratado por Held diz respeito a possibilidade trazida pelas

novas TICs para realizagdo do ideal de uma democracia participativa:

The simple juxtaposition of participatory with liberal representative democracy
is now in flux given development in information technology, which put
simultaneous two-way communication within reach of large population. The
merits of participatory democracy have to be re-examined now its
technical feasibility is closer at hand. As one commentator has recently
argued, it is unacceptable to dismiss all types of direct democracy as if they
could be realized only through ‘unmediated popular voting on a take it or live it
basis’ for direct democracy can take several different institutional forms, just
as liberal representative democracy does. (HELD, 1996, p. 327, grifo n0sso).

Algumas formas de participacdo ja sdo, inclusive, tecnicamente possiveis, como

aponta Held:
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A second domain of experimentation in expanding the democratic public realm
lies in developing ‘voter feedback’ mechanisms on central public issues.
These would combine television and telephone networks being built by the
private sector at present with local governments and national institutions.
These experiments could be designed to improve the process by which
citizens form political judgments and to enhance the mechanisms whereby
'professional politicians' are informed about citizens' views and priorities.
Examples might include e-mail access to public fora, special Internet
‘'noticeboards’ to create debate and survey opinion on troubling matters, and
more elaborate access to television and radio networks to generate new
spheres of public debate and information provision. (HELD, 1996, p. 322).

Held, todavia, adverte que estes novos mecanismos ndo sao capazes de gerar, por

si s, uma sociedade mais aberta e informada, assunto ao qual voltaremos adiante:

Democratic mechanisms like the ones above do not necessarily lead to more
open, informed patterns of public life. They would require vigorous political
support, including clear legal definition and state funding, if the conditions for
their development and expansion were to be established. But without new
initiatives in these domains it is hard to see how the democratization of the
state, in principle and in practice, could succeed in the long term. (HELD,
1996, p. 322).

Mais recentemente, Urbinati (2006) coloca novas questdes sobre a democracia
representativa, ao discorrer sobre a existéncia de duas escolas distintas de
pensamento: um modelo eleitoral de democracia (do qual Sartori € um bom

exemplo) e um modelo representativo. Para Urbinati:

As eleicbes “engendram” a representacdo, mas ndo “engendram” os
representantes. No minimo, elas produzem um governo responsavel e
limitado, mas ndo um governo representativo. (URBINATI, 2006, p. 193).

Urbinati indica ainda a existéncia de uma terceira teoria, que se situa além dos dois
modelos anteriores, ao admitir a presenca de uma categoria de representagéo que

se manifesta dinamicamente ao longo dos mandatos. Neste tipo de representacéo,
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0S representantes devem agir no interesse dos representados, e de forma
responsiva a eles. Mais especificamente sobre o tema desta pesquisa, neste tipo de

representacao é importante considerar a influéncia das:

Multiplas fontes de informacdo e as variadas formas de comunicacdo e
influéncia que os cidaddos ativam através da midia, movimentos sociais e
partidos politicos ddo o tom da representacdo em uma sociedade
democratica, ao tornar o social politico. Vontade e juizo, a presencga fisica
imediata (o direito ao voto) e uma presenca idealizada mediada (o direito a
livre expresséo e a livre associagdo) estdo inextricavelmente entrelacados em
uma sociedade que € ela mesma uma confutagédo viva do dualismo entre a
politica da presenca e a politica das idéias, uma vez que toda presenca € um
artefato do discurso. (URBINATI, 2006, p. 202).

O governo eletrbnico, portanto, ao influir na publicizacdo das informagbes
governamentais e na transparéncia dos atos do governo, teria um importante papel

na representacdo dos governos.

Embora n&o haja intengdo de discutir em maior profundidade a teoria democrética
ou contrapor suas diferentes vertentes, os trechos citados mostram a importancia
comum dada a base informativa de que os cidaddos dispbem para avaliar os
governos, seja quanto a necessidade de prover informagBes para uma melhor
escolha no processo eleitoral, seja porque na prépria definicdo de representacao
esta implicita a existéncia de representados, e estes, por definicdo, devem ter
acesso as informacfes sobre o que seus representantes fazem em seu nome.
Grande parte da literatura entende esse compromisso de “prestar contas” como

parte do conceito de accountability, que apresentaremos a seguir.

2.3. Accountability e Transparéncia

O debate tedrico surgido nos ultimos anos sobre accountability é relacionado ao fato
de as discussdes sobre o conceito terem sido colocadas na agenda publica em

meados dos anos 1990, no contexto da segunda geracédo de reformas do Estado.
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Como ja vimos anteriormente, apds a primeira geracdo de reformas, responsavel
pelo surgimento de programas de desregulamentagao, privatizagdes, concessodes e
0 estabelecimento de parcerias entre governo e iniciativa privada, redefinindo as
relacbes do Estado com a sociedade e o mercado, surge uma segunda onda de
mudancas, centrada na tematica de maior eficiéncia e aumento da participacédo da
sociedade na gestdo e provisdo de servigos publicos. Além da busca de melhorias
no controle e na participacdo social, tais mudancas propunham uma gestdo mais
eficiente e também a re-legitimacdo social e politica do Estado. (OFFE, 1999;
OSZLAK, 1998; CLAD, 2000).

Durante esta geracdo de reformas surgiram debates sobre a acessibilidade das
informacBes publicas e, consequientemente, o aperfeicoamento da prestacdo de
contas dos governantes a sociedade. As questfes relativas a prestacdo de contas
dos governantes e da sua responsabilizacdo democratica séo tratadas na literatura
norte-americana, e em grande parte da literatura nacional, sob o termo
accountability. Assim, o tema da accountability se insere na agenda da segunda
geragdo de reforma do Estado, seja no sentido de melhorar o controle e a
participacdo nas politicas publicas, ou também como forma de legitimacdo do
proprio governo (CLAD, 2000).

Apesar do tema da accountability ser relativamente frequente no debate
internacional dos ultimos anos, o termo ndo esté precisamente definido na literatura.
Além disso, como ja alertava o trabalho pioneiro de CAMPOS (1990), ainda ndo ha
uma traducdo desta expressao para a lingua portuguesa, ainda que muitos autores
utilizem as expressdes responsividade ou responsabilidade como traducbes do

termo original.

Ainda que alguns autores situem o surgimento do conceito no final da idade média
(DUBNICK, 2003), & importante frisar que a dificuldade de sua caracterizagédo
provém, em grande parte, de uma seérie de distor¢cdes que ocorreram ao longo dos

ultimos anos:
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Accountability has served as a traditional anchor for the modern state since its
emergence in late Middle Ages, and it was critical to the transformation of
monarchial rule into representative government and popular rule. [...] The
concept of accountability has been mobilized in recent years to serve
the needs of those who regard it as a central means for the pursuit of a
wide range of highly desirable objectives. In the process, the concept
has become increasingly ambiguous [and] can result in distractions,
distortions and misunderstandings of the term and thus compromise
both its analytic and practical usefulness in comprehending and
conducting modern governance. (DUBNICK, 2003, p. 6, grifo nosso).

Para uma melhor compreensao do conceito é possivel estabelecer como ponto de

partida algumas definicdes. A ONU define sinteticamente accountability, para linguas

nao-inglesas, como relacionado ao “agir com responsabilidade e de forma

responsiva ao mesmo tempo”*°. Segundo Heeks (1998), esta definicéo requer:

That some set of recipients receives information about the outcomes of
decisions made by identified individuals who are source decision makers; that
those sources can be made to explain their decisions and that some sanctions
can be imposed if the explanations are unsatisfactory. (HEEKS, 1998, p. 6).

Quando esta acdo se relaciona ao setor publico, podem ser definidas diferentes

dimensdes de accountability. Sem entrar em maiores detalhes a respeito, Heeks

(1998) apresenta uma sintese da terminologia em que sdo definidas onze

dimensdes internas e externas de accountability. O esquema 1, a seguir, apresenta

essas dimensdes segundo a terminologia adotada pela UNPAN (HEEKS, 1998).

10

Esta definicdo esta presente nos documentos disponibilizados em seu website:

http://www.unpan.org/
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Accountability externa

— Judiciario
Accountability

Politicos .
Interna

Legislativo
Gerentes
superiores
» Gerencial Legal
Politica
Servidor
Publico
Financeira, .
Profissional
Publica Parceiros
Provedores profissionais
Financeiros internos e/ou
externos
v

Cidadé&os

Esquema 1 - Dimensdes da accountability no setor pablico
Fonte: HEEKS, 1998, p. 9.

Nota: Adaptado pelo autor.

Analisando a figura, notam-se dimensdes internas e externas de accountability.
Entre as internas temos a accountability gerencial, do servidor publico a seus
superiores imediatos, e a accountability profissional, do servidor publico a seus
parceiros profissionais (como os parceiros podem ser externos também, na figura a
indicagdo da relagéo situa-se na fronteira interno/externo). Quanto as formas de
accountability externas, temos a accountability politica, ligando o servidor as esferas
politicas de legitimacdo da organizacdo, representada geralmente pelo poder
legislativo; a accountability legal, representada pela relacdo entre o servidor e o
sistema legal, em geral representado pelo poder judiciario; a accountability
financeira, relacionada ao servidor e as diferentes instituicbes que provéem
financiamento para a organizacdo e a accountability publica, relacionada aos
cidaddos em geral. Para o escopo deste trabalho, esta Ultima dimensédo é a que
mais se relaciona ao papel desempenhado pelo governo eletronico, ja que o texto
mostra que ela pode ser entendida ndo sé pela relacdo de legitimacdo do governo

perante os cidaddos, mas também pela relacdo do cidaddo como cliente de produtos
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oferecidos pelo setor publico, um dos focos do governo eletrdnico, como veremos a

seguir no capitulo que explora as suas diferentes dimensdes.

Ja a OECD, em suas publicacdes, adota uma definicdo mais normativa, definindo

accountability como:

Obligation to demonstrate that work has been conducted in compliance with
agreed rules and standards or to report fairly and accurately on performance
results vis a vis mandated roles and/or plans. This may require a careful, even
legally defensible, demonstration that the work is consistent with the contract
terms. (ORGANISATION..., 2002, p. 15).

Como pudemos observar, tanto as definicbes da OECD, quanto as da ONU focam
primordialmente em um viés de prestacdo de contas. Przeworski, Stokes e Manin
(1999) ampliam esse entendimento associando-o a representa¢do, ao introduzir o
conceito de que a accountability implica a existéncia de sanc¢des ou incentivos
associados a prestacdo de contas, em um processo de mao dupla. Para eles, um
governo € accountable se os cidaddos podem discernir entre governos
representativos e nao representativos e aplicar san¢des ou incentivos apropriados,
mantendo os bons governantes e destituindo os demais. Dessa forma, o0s
mecanismos de accountability atuariam desde os resultados das acbes dos
governantes até a fase de aplicacdo de sancfes pelos cidaddos, sendo as eleicdes
apenas um de tais mecanismos de punicdo (PRZEWORSKI; STOKES; MANIN,
1999).

O’Donnell (1998) separa as formas de accountability em dimensdes verticais e
horizontais. As formas de accountability vertical seriam representadas pelas
eleicbes, pelas reivindicagbes que possam ser proferidas sem risco de coercao e
pela cobertura regular pela midia das mais visiveis dessas reivindica¢des e dos atos
ilicitos praticados pelas autoridades publicas. Estas acdes podem ser realizadas
individualmente ou por meio de agc&o organizada ou coletiva, tendo em vista aqueles

gue ocupam posicdes em instituicdes do Estado, eleitos ou néo.
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Quanto a responsabilizacdo dos politicos eleitos, realizada por meio de elei¢des,
O’Donnell (1998) adverte que ha certa desconfianga de que este ndo seja um meio
muito efetivo de accountability, até em poliarquias formalmente institucionalizadas.
De fato, varios estudos mostram que as elei¢cdes, apesar de constituirem a fonte
primordial de accountability em um regime democratico, sao limitadas como
instrumento de controle dos governantes pelos governados, j& que os resultados do
processo eleitoral dependem de outras instituicbes politicas, como o sistema
eleitoral e partidario, e das regras que o orientam (PRZEWORSKI, 1999;
PRZEWORSKI; STOKES; MANIN, 1999; LOUREIRO, 2003). Para O’Donnell (1998),
os impactos das reivindica¢gdes na midia precisam ser complementados por acdes
que efetivem as punicdes dos atos julgados ilicitos, ainda mais se considerarmos
gue, na maioria dos casos, 0s processos de investigacdo partem de agéncias do

proprio governo.

A accountability horizontal decorre dos componentes republicanos e liberais das
poliarquias, entendidas por O’Donnell como uma sintese complexa de trés correntes
ou tradi¢cdes histdricas — democracia, liberalismo e republicanismo. O conceito liberal
é relacionado a necessidade de impedir a usurpacao de direitos, em especial pelo
Estado. Ja o componente republicano implica o cumprimento dos deveres publicos
em sujeicao a lei e de forma devotada ao interesse publico. Para O’'Donnell, essas
duas tradicbes promovem uma relacédo conflituosa entre as esferas do publico e do
privado, mas a tradicdo democrética, que por principio ndo reconhece limites ou
distincbes entre privado e publico, impde o direito positivo de participacdo nas
decisbes do demos. As poliarquias conjugariam essas trés tradicdes dentro da
estrutura do Estado. O’Donnell prossegue definindo que a accountability horizontal

se processa pela:

Existéncia de agéncias estatais que tém o direito e o poder legal e que estéo
de fato dispostas e capacitadas para realizar acdes que vao desde a
supervisdo de rotina a sancdes legais ou até mesmo a instauracdo de
processos de impeachment contra acdes ou emissbes de outros agentes ou
agéncias do Estado que possam ser qualificadas como delituosas.
(O’'DONNELL, 1998, p. 40).
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Para que esta possa ser efetiva, € necessaria a existéncia de agéncias estatais
autorizadas e dispostas a supervisionar, controlar, retificar e punir agfes ilicitas
cometidas por autoridades de outras agéncias estatais. A accountability horizontal é
produto de uma rede de agéncias que tem seu cume nos tribunais comprometidos
com a accountability. Entre os mecanismos que possibilitam a accountability
horizontal, O’'Donnell cita a existéncia de informagao confiavel e adequada, uma
midia razoavelmente independente, instituicbes de pesquisa e disseminacao
associadas a agéncias apoiadas publicamente, independentes do governo,
responsaveis pela coleta e organizacdo de dados, amplamente disponiveis em um
vasto leque de indicadores. Para que isso ocorra, é necessario que os instrumentos
de publicidade das informacBes governamentais, tais como audiéncias publicas,
publicidade dos atos governamentais na Internet e disponibilidade de informacdes
sobre o0 governo, entre outros, sejam de facil acessibilidade e inteligibilidade para os

cidadaos.

Stark e Bruszt (1998) contribuiram para a discussdo com o conceito de
responsabilidade politica estendida ao longo de todo um mandato, e ndo apenas no
processo eleitoral, envolvendo uma pluralidade de atores dentro do Estado e na

sociedade:

Por responsabilidade politica estendida nos referimos a imbricagdo dos
centros de tomada de decisbes em redes de instituicbes politicas autbnomas
gue limitam a arbitrariedade dos governantes no poder [...]. Ela estende a
responsabilidade “horizontalmente” em um conjunto de relacdes através das
quais os executivos sdo forcados a responsabilidade politica por outras
instituicdes estatais [...] A responsabilidade politica estendida se diferencia,
em segundo lugar, da simples responsabilidade eleitoral porque, ao contrario
do carater episédico desta ultima, ela é estendida no tempo. (STARK,
BRUSZT, 1998, p. 26).

Partindo do pressuposto de que accountability se relaciona ndo sé com a
responsabilizacdo, mas também com a responsividade, podem ser buscadas
definicbes mais especificas de sua relacdo com a democracia. Ospina, Grau e
Zaltsman (2004), ao discorrerem sobre os movimentos de reforma da gestéao

publica, definem dois tipos de accountability. Um denominado accountability politica
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e outro denominado accountability gerencial. A accountability politica ocorre quando
0S responséaveis por desenhar ou conduzir politicas publicas prestam contas dos
seus atos aos cidaddos. Para os autores, este tipo de accountability é definido sob o
paradigma tradicional da administracdo publica e deve ser entendido como uma das
condi¢cbes fundamentais do sistema politico democratico. A accountability gerencial,
avaliada dentro dos paradigmas da nova administracdo publica, se refere a
prestacdo de contas dos gerentes em relacdo a consecucdo dos objetivos e metas
definidos e/ou acordados nas politicas publicas, em especial quanto a alocacéo de
recursos. Neste tipo de accountability, a responsabilidade recai principalmente sobre
a eficiencia e a efetividade no uso dos recursos alocados aos programas

considerados.

Abrucio e Loureiro (2005) definem accountability democratica como: “a construgao
de mecanismos institucionais por meio dos quais 0s governantes sao constrangidos
a responder, ininterruptamente, por seus atos ou omissées perante os governados”
(ABRUCIO; LOUREIRO, 2005, p. 75). Quanto a isso, vale lembrar que na defini¢do
dos requisitos béasicos para uma democracia efetiva, formulada por Dahl (1997), uma
caracteristica-chave é a continua responsividade do governo as preferéncias dos
seus cidadaos, considerados politicamente iguais. Sendo a democracia um sistema
politico inteiramente ou quase inteiramente responsivo aos cidadéaos, estes devem
ter a oportunidade de formular suas preferéncias, expressa-las por meio da acéo

individual e/ou coletiva e té-las consideradas nas a¢cdes governamentais.

Sintetizando estas consideracdes, pode-se entender accountability democratica
como um principio que se expressa em mecanismos institucionais que devem
continuamente constranger 0s governos a prestar contas a sociedade e aos outros
atores do sistema politico (legislativo, judiciario etc.). Para a sua plena realizacéo,
tais mecanismos institucionais devem garantir o controle publico das ac¢des dos
governantes, para que os cidaddos ndao sejam apenas informados sobre aquelas
acOes, mas possam também influir na definicho das metas coletivas, ndo somente
por meio das eleicbes, mas ao longo dos mandatos dos seus representantes,
garantindo a responsabilizacdo ininterrupta dos governos. A accountability
democrética inclui diferentes etapas: 1) a prestacdo de contas dos governantes, em

especial quanto a disponibilizacdo de informacdo correta e transparente aos
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cidaddos e 2) a sua responsabilizacdo em sentido estrito, isto €, envolvendo a
aplicacao de recompensas aos governantes (como, por exemplo, a sua reelei¢éo) ou
de puni¢cbes quando os seus atos forem desaprovados ou rejeitados (como, por
exemplo, gerando derrotas eleitorais, impeachment ou restricbes a sua autonomia e
limitacdo dos seus poderes). Em suma, a accountability refere-se ndo so a prestacao
de contas pelos governantes, mas também as sancfes que possam ser aplicadas

pelos cidadaos.

Como vimos anteriormente, a accountability se vale de mecanismos institucionais
que a favorecam ou a reforcem. Desta forma, mesmo que seu mecanismo basico
opere por meio das eleicbes, os desenhos institucionais das democracias
contemporaneas permitem e demandam a existéncia de outros instrumentos de
controle e fiscalizagdo do governo, garantindo a responsabilizacdo ininterrupta dos

governos.

O estudo do Centro Latinoamericano de Administracién para el Desarrollo (CLAD)
denominado "La responsabilizacion en la Nueva Gestion Publica Latinoamericana”
(CLAD, 2000) enumera cinco mecanismos de responsabilizacdo dos governos. Os
dois primeiros sdo tipicos dos modernos Estados democraticos: 0s controles
“classicos” — fundamentados no Estado de direito e que incluem aspectos
procedimentais, administrativos, judiciais e auditorias, entre outros — e o controle
parlamentar, com o Legislativo supervisionando e tornando publicos os atos do
Executivo, incluindo aqueles realizados pela burocracia. Além desses, o estudo do
CLAD inclui o controle pelos resultados, dentro de uma concepcao evidente de
gerencialismo na gestdo publica; a competicdo administrada entre os servicos do
Estado, quando fornecidos tanto por 6rgdos governamentais como privados, e, por
altimo, o controle social, com o0s agentes sociais assumindo papéis mais ativos na
concepcao de politicas publicas e na supervisdo dos seus resultados. A participacao
da sociedade, embora problematica e de dificil implementacdo, porque pode
depender de fatores dificeis de serem controlados, como o interesse do proprio
publico, € importante para aproximar o poder publico do cidaddo. A difusdo da
informacdo publica constitui uma das condi¢cdes fundamentais para o éxito deste
processo, pois se os cidaddos obtém informagfes muito incompletas a respeito das

acOes do poder publico, enfrentardo dificuldades na avaliacdo dos seus
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governantes. Isso € significativo quando consideramos que a existéncia de
acentuada assimetria de informacao entre a populacdo e as agéncias responsaveis
pelo fornecimento de servicos publicos essenciais como, por exemplo,
abastecimento de &agua, funcionamento do sistema de transporte publico e
fornecimento de energia, entre outros, prejudica sensivelmente a populagdo menos

informada, justamente aquela que mais necessita de tais servicgos.

E fundamental que os mecanismos verticais e horizontais, tais como definidos por
O’Donnell (1998), se complementem, de tal forma que a accountability seja um
principio regulador das acdes do governo. No contexto da reforma do Estado mais
voltada ao controle do gasto publico, a responsabilizacdo pelos controles
procedimentais classicos, por meio de mecanismos internos a administracdo, como,
por exemplo, a fiscalizagcdo da atuacdo dos servidores publicos, ou por meio de
mecanismos externos, pela atuacdo dos tribunais de contas, auditorias
independentes e do poder judicial, pode tornar mais transparente a informacéao sobre
0 orcamento e 0 gasto publico, potencializando a acgéo fiscalizadora da sociedade

sobre o Estado.

2.4. Freedom of Information e a e-Democracia

Com a emergéncia das discussfes sobre democracia e do tema da accountability
nos ultimos vinte anos, surgiram inUmeras comissdes governamentais responsaveis
pelo debate sobre transparéncia governamental e a necessidade de liberdade de
acesso as informacdes publicas, assim como se consolidaram, em muitos paises,
organizacdes da sociedade civil voltadas a discusséo destes temas (CAMPAIGN...,
1997, 2000; COMMITTEE..., 2002). Como exemplo, podemos citar as associa¢cbes
civis nos Estados Unidos da América (EUA) que discutem a implantacdo destas
legislagbes nas esferas federal e estadual de governo, assim como as

especificidades e limites do acesso as informagdes publicas (CAMPAIGN..., 1997).

Apesar de os debates sobre a liberdade de informacgéo terem recebido maior

destaque nos ultimos anos, em especial pelas suas conexdes com a tematica da
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democracia, tais discussdes nao sdo recentes. A primeira Lei relacionando a
liberdade de acesso as informacgfes publicas data de 1766 e faz parte do Ato de
Liberdade de Imprensa da Suécia. Nos EUA, o Freedom of Information Act federal
data de 1966. Atualmente, mais de 70 paises possuem legislacdes que permitem o
livre acesso a informacdo governamental e varios outros discutem a introducdo de

mecanismos semelhantes.*!

Conhecidas nos paises de lingua inglesa como Freedom of Informations Laws (ou
Acts), estas legislacBes variam muito de pais a pais e existem em diferentes graus
de institucionalizagcéo, enfocando questdes que vao desde o que pode ser acessado,
a forma de acesso (em geral por meio de websites) e a gratuidade do servigco. Em
geral, todas contém clausulas de excecédo, ou seja, uma descricdo das informacdes
que ndo poderdo ser disponibilizadas por se referirem a segredos de Estado
(SPECK [org], 2002). Nessas legislacdoes, a decisdo sobre a liberacdo e
disponibilizacdo das informacdes € em geral delegada a uma terceira instancia,
habitualmente aos tribunais (casos dos EUA, Australia e Nova Zelandia). Varios
paises europeus ja contam com leis de liberdade de informacao e a sua aplicacao é
uma das orientacdes da Comunidade Européia aos paises membros como forma de
prover maior transparéncia administrativa, principalmente na area econémica. Um
exemplo marcante de tal disposicdo € o artigo 255° do tratado que instituiu a

Comunidade Européia, estabelecendo que:

Todos os cidaddos da Unido e todas as pessoas singulares ou coletivas que
residam ou tenham a sua sede social em um Estado-Membro tém direito de
acesso aos documentos do Parlamento Europeu, do Conselho da Unido
Européia e da Comissdo Européia. (COMISSAO..., 2003a, 2003b).

O Brasil € um dos paises que nao possui legislacdo especifica a esse respeito,
embora haja instrumentos legais que permitem a um cidaddo obter informacdes
publicas. No Brasil, o principio basico da acessibilidade de informagdes deriva do
habeas data, explicitado na Lei Federal n® 9.505/97. Por este principio, cada cidadao

tem o direito de acessar, e eventualmente corrigir, as informagdes pessoais contidas

' Informacdes disponiveis em: <http://www.freedominfo.org/>. Acesso em: 14 jul. 2008.
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NOs arquivos governamentais, em especial os remanescentes dos servigos secretos
do regime militar. A Constituicdo Federal de 1988 assegura também amplo acesso a
informacéo publica, ndo s6 quanto ao direito de informar, como quanto ao direito
coletivo de ser informado (BRASIL, 1999, artigo 5° incisos XIV e XXXIII). A
Constituicdo Federal explicita também que a publicidade dos atos de governo deve
se estender a todas as instancias de governo, incluindo a administragéo direta,
indireta e fundacional (BRASIL, 1999, artigo 37). A Lei federal n°® 8159/91 (BRASIL,
1991) estabelece o direito de pleno acesso a quaisquer documentos publicos, de
arquivos publicos e privados, excetuados os considerados sigilosos, cuja divulgacao
possa por em risco a seguranca da sociedade e do Estado (SPECK [org], 2002).

Apds um periodo de abertura de informagdes dos governos, acompanhando a onda
de democratizacdo que percorreu varios paises nas ultimas décadas, houve um
nitido retrocesso, sob a justificativa da necessidade de combate ao terrorismo,
promovido por varios paises depois dos atentados de 11 de setembro de 2001 nos
EUA. As restricdes de informacgGes governamentais sdo mais marcantes nos EUA e
na Europa, mas afetam outros paises ndo diretamente envolvidos no combate ao
terrorismo (POPE, 2002). Embora no caso dos EUA o conflito de interesses entre
partidarios da liberdade de informacado e os setores de inteligéncia do governo seja
cada vez maior, a tendéncia mundial tem sido voltada a uma abertura e uma

transparéncia sempre mais amplas.

Associando os temas da democracia, accountability, transparéncia governamental e
liberdade de informacao, alguns autores indicam a existéncia de mudancas mais
significativas na sociedade. Para Fountain (2001), a sociedade esta vivendo sob a
influéncia de novos paradigmas: o da era da informacédo e o da dominacéao do setor
de servicos sobre outros setores da economia. Para o citado autor, novos
paradigmas surgem concomitantemente ao desenvolvimento da Sociedade da
Informacdo. O governo eletrénico seria o0 resultado da transposicdo dos novos

paradigmas para o ambiente do governo.

Castells (1999, 2000, 2001a) aprofunda este tema, ao analisar a constituicdo de uma
nova sociedade da Era da Informagédo, na qual os reflexos do desenvolvimento

tecnoldégico seriam responsaveis por enormes transformacdes na sociedade como
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um todo. Neste contexto, o préprio Estado, afetado por tais transformacdes, teria
alterado a sua forma de atuacdo e interacdo com a sociedade. Para Castells, as
novas TICs, e em especial a Internet, teriam a mesma importancia no atual momento
gue o surgimento das maquinas teve para a era industrial, ndo s6 por permitirem um
grau de interacao jamais visto, mas também por permearem campos diversos, como
a economia e a sociedade (CASTELLS, 2001b, p. 1). Em relacédo a influéncia da

Internet na democracia, Castells afirma que:

The Internet was expected to be an ideal instrument to further democracy —
and stills is. Political information can be easily accessed, so citizen can be
almost as well informed as their leaders. With government goodwill, all public
records, as well as a wide range of non-classified information, could be made
available online. Interactivity makes it possible for citizens to request
information, voice their opinion, ask for a personalized answer from their
representatives. Instead of the government watching people, people could be
watching their government —which is actually their right, since the theory
people are the master of the place. (CASTELLS, 2001b, p. 155).

A emergéncia de novas formas de governancga na era digital permitiria 0 surgimento
da chamada democracia eletronica, ou democracia na era eletrénica (OKOT-UMA,
2000, STIGLITZ; ORSZAG; ORSZAG, 2000, ORGANISATION..., 2003). Segundo
Okot-Uma:

Broadly, Electronic Democracy (eDemocracy) refers to the processes and
structures that encompass all forms of electronic communication between
Government and the Citizen. In a narrower perspective, eDemocracy refers
principally to the processes and structures that encompass all forms of
electronic communication between the Electorate and the Elected. (OKOT-
UMA, 2000, p. 6)

De acordo com a ONU, a democracia eletronica tem no governo eletronico um dos

seus principais constituintes:

E-government, democracy, and e-participation are the foundation of e-
democracy. Today, we see citizen discussions and activism affecting the
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politics and governance of most developed countries. With the easy access of
information and knowledge in the information age, the notion of e-citizen is
taking root. The question, therefore, that most governments will have to
answer with this potential new savvy e-citizen coming of age, is what will be
the value added of e-government to the daily lives of the people. (UNITED
NATIONS, 2007, p. 172, grifo nosso).

O seu mais recente relatério expbe novas consideracdes sobre o tema, incluindo
guestdes como accountability democrética, participacéo, transparéncia e legitimacao

dos governos:

It may therefore be possible for the public to act as either customer or citizen,
depending on the circumstance and need (and more importantly, the
legitimacy of both roles must be built into governance [...] This view is notably
consistent with a recent and thoughtful consideration of the impacts of online
connectivity and digital technology and democracy — and the importance of
reconfiguring government-public engagements, enhancing the communicative
power of citizens, and refurbishing legislative bodies and processes
accordingly. It is here where the participative rubric of e-government must
be broadened beyond the service delivery realm to include notions such
as democratic accountability, participation, and transparency and
legitimacy. If is here where e-government entails more institutional innovation
— often derived through more direct forms of public engagement and
stakeholder partnerships. (UNITED NATIONS, 2008, p. 101, grifo n0osso).

Alguns dos principios da democracia eletrénica podem ser extraidos dos critérios
estabelecidos pelo grupo denominado Government Online International Network -
GOL-IN (GOVERNMENTS..., 2001). Este grupo foi inicialmente formado por
representantes governamentais do G8'2 e posteriormente expandido para outros
paises’®. De acordo com esta proposta, a democracia eletronica visa fortalecer os
valores democraticos por meio do uso das novas tecnologias, em especial o governo

eletrbnico. Para isso seriam necessarias quatro etapas:

1. Ensuring access to and accessibility of national government
information

2G8éo grupo formado pelos paises mais ricos do mundo, ou originalmente “Group of Seven and
Russia”: Canada, Franca, Alemanha, Itélia, Jap&o, Russia, Reino Unido e Estados Unidos.

¥ Os novos paises participantes sdo: Finlandia, Hong Kong, Hungria, Israel, Coréia, Holanda,
Noruega, Singapura e Suécia.
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An e-democracy or online public consultation can only be established on the
twin pillars of electronic access and accessibility. Knowledge of government
decisions and plans is important to members of the public and interest groups,
so that they can take action when they do not agree with what is being
planned or undertaken. The transparency of national government is a first step
towards the realisation of a lively and useful process of online public
consultation.

2. Conducting pilot projects in the field of electronic public consultation
Initiatives for online public consultation vary in approach, goal, target group,
breadth of subject, use of technical tools, territorial level etc. The experiments
are undertaken within an administrative space defined by existing institutions,
and are intended to provide experience and to show what is actually involved
in online public consultation. Evaluations of these experiments thus constitute
valuable material and might eventually lead to an institutionalisation of the
consultations and adaptations of existing institutions.

3. Co-ordinating the pilot projects, compiling the resulting experiences
and developing a certain standard for online public consultation
Governments need to consider what online public consultation actually
involves, which methods are suitable, what technical tools and supporting
services they will need and what conditions must be met by a successful
process. The clustering and exchange of knowledge allows experiments to
move forward beyond the limits of a certain state-of-the-art situation.
Furthermore, the process of clustering and exchange of knowledge in this field
gradually leads to a harmonisation of products and processes.

4. Formally adjusting the policy process: making changes in institutions
and legislation

Successful implementation of online public consultations in policy processes
requires the adjustment of existing rules and the formulation of new ones. In
this way, practices that are considered as desirable or have evolved through
experimentation are codified and regulated. Changes to and formulation of
rules will not result only from the direct requirements of online public
consultation. Nonetheless, it is interesting to see the extent to which countries
are actively preparing a set of rules that will enable online public consultation
to become common practice in the preparation of policy. (GOVERNMENTS...,
2001, p. 3).

Segundo estes principios, mesmo na fase de implantacdo de uma democracia
eletrbnica, 0 acesso e a acessibilidade das informac¢des governamentais deveriam
ser assegurados. Uma das bases da democracia eletrénica € oferecer ao publico a
oportunidade de consultar eletronicamente informagbes governamentais, e nao
apenas obter uma permissao formal de acesso as informac¢des. Uma democracia
eletrbnica sO pode ser estabelecida com base nestes pilares: acesso e
acessibilidade. Sem bons acessos eletronicos e acessibilidade das informacdes
governamentais, o publico ndo saberda que decisdes sao tomadas e quais planos
estdo sendo desenvolvidos pelas administracbes publicas, portanto ndo podera

julga-los convenientemente. Como a formacdo de uma opinido publica consistente
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ndo € factivel sem o direito as informagBes governamentais, uma opinido
fundamentada ndo pode ser expressa sem o0 conhecimento dos planos e das
decisbes dos governos. E importante que o publico e também os grupos
organizados da sociedade obtenham essas informacdes, porque de posse das
mesmas, poderéo interferir em caso de necessidade. A transparéncia dos governos

constitui, portanto, o primeiro passo para a realizacao deste processo.

No campo da teoria democratica, o que mais se aproxima dos conceitos de
democracia eletrbnica pode ser encontrado nos principios da democracia
participativa. Segundo as propostas dos tedricos da democracia participativa, a partir
da constatacdo que as esferas publicas e privadas estdo imbricadas de forma muito
complexa nas sociedades contemporaneas, as eleicbes sao insuficientes como
mecanismos de accountability, o que leva a necessidade de pensar novas formas de
interacdo entre governo e sociedade. Esta questédo central da teoria da democracia

participativa foi sintetizada por Held:

The state must be democratized by making parliament, state bureaucracies
and political parties more open and accountable, while new forms of struggle
at the local level (...) must ensure that society, as well as the state, is subject
to procedures which ensure accountability. (HELD, 1996, p. 266).

De forma geral, estes mecanismos de interacdo assumem diversas formas, que
guardam semelhanca com aqueles que sdo propostos nos trabalhos sobre a

democracia eletrbnica:

In the North and West the need to democratize political institutions has mostly
been confined to questions of reforming the process whereby party leaders
are selected and changing electoral rules. Other issues which are raised
include the public funding of elections for all parties meeting a minimum level
of support; genuine access to, and more equitable distribution of, media time;
freedom of information (for example in Britain, abolition of many of the
regulations concerning state secrecy); decentralization of the civil service to
the regions; the defense and enhancement of local government powers
against rigid, centralized state decisions; and experiments to make
government institutions more accountable and amenable to their ‘consumers'.
(HELD, 1996, p. 317).
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Held avanca um pouco mais nestas questdes ao afirmar que ndo é tdo simples
estender-se na participacdo além das formas tradicionais. Alguns dos problemas a

respeito sao:

[It's very problematic] in complex societies to extend the realm of democracy
from periodic involvement in elections to participation in decision-making in all
spheres of life. The problems posed by the coordination of large-scale
communities are, he admitted, considerable. It is hard - if not impossible - to
imagine any political system [...] in which all citizens could be involved in face-
to-face discussions every time a public issue arises. (HELD, 1996, p. 267).

[...]

Many of the central institutions of liberal democracy - competitive parties,
political representatives, periodic elections - will be unavoidable elements of a
participatory society. Direct participation and 'control over immediate locales’,
complemented by party and interest-group competition in governmental
affairs, can most realistically advance the principles of participatory
democracy. (HELD, 1996, p. 269).

E possivel que isso expliqgue o motivo pelo qual alguns autores (incluindo também
aqgui grande parte dos objetivos propostos em programas de governo eletrénico)
consideram que o combate a exclusdo digital, por meio de politicas publicas que
visam a promocéo da incluséo digital, deva constituir uma dimensédo importante dos
programas de governo eletronico em sua relacdo com a democracia (CHAIN et al.,
2004; FERRER; SANTOS, 2004). Essa questdo também se relaciona com a
diminuicdo da desigualdade no acesso as novas tecnologias e na ampliacdo dos
espacos publicos, o que poderia ter reflexos positivos para o aumento da

participacéo e deliberacao.

Manuel Castells também concorda que o avango em direcdo a uma democracia
mais participativa, em especial pelo papel representado pela Internet, esbarra em
problemas que ainda nao foram devidamente solucionados, entre os quais a crise de

legitimidade e de eficiéncia pela qual passa o mundo atual:
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Therefore, for the time being, rather than strengthening democracy by
fostering the knowledge and participation of the citizens, use of the Internet
tends to deepen the crisis of political legitimacy by providing a broader
launching platform for the politics of scandal. The problem, naturally, is not
with the Internet, but with the kind of polity our society is generating.
(CASTELLS, 2001b, p.158).

Embora reconheca o poder das novas TICs, Castells afirma que para concretizar tal
ideal é preciso, antes de tudo, fortalecer as instituices, o sistema de representacao
politica, aprofundar a democracia participativa, buscar o estabelecimento de
consensos e a formulacédo de politicas publicas mais efetivas, o que demanda, em
principio, a existéncia de governos responsaveis (accountable) e verdadeiramente
democraticos (CASTELLS, 2001b, p. 282).

Ainda que nos pareca bastante prematuro afirmar que estamos caminhando em
direcdo a uma democracia eletrénica, do nosso ponto de vista, este conceito assume
grande importancia porque se refere, principalmente, as possibilidades de aumentar
a capacidade de transparéncia, participacdo democratica e accountability

proporcionada pelo governo eletrénico (PRADO, 2004).
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3. PROGRAMA DE GOVERNO ELETRONICO DO BRASIL

Este capitulo apresenta a analise do programa federal de governo eletrénico,
incluindo também as iniciativas de transparéncia relacionadas ao governo eletrdnico
e uma perspectiva do desenvolvimento do programa brasileiro em contexto mundial.
Como o programa passou por momentos distintos ao longo dos mandatos dos
presidentes Fernando Henrique Cardoso e Luiz Inéacio Lula da Silva, cada periodo

sera tratado separadamente.

Como foi dito anteriormente, a analise tem como base o0 conceito de
desenvolvimento institucional. Segundo Pierson (2004), este conceito € mais amplo
e tem especificidades em relacdo ao de mudanca institucional e o de escolha
institucional. O conceito de mudanca envolve processos em que ocorrem alteracoes
abruptas ou intempestivas. Ja a escolha institucional implica deliberacdo intencional
e pressupde uma concepcdo funcionalista que considera as instituicbes e o0s
resultados (em grande medida) das escolhas estratégicas de atores racionais. O
conceito de desenvolvimento permite analisar transformacgcdes que ultrapassam as
acOes individuais e apresentam uma temporalidade de mais longo prazo. Por isso,
sao levadas em consideracao a sequiéncia dos eventos ou processos e as variacoes

no ritmo das transformacdes, mais ou menos lentas e graduais.

Um dos pontos principais da andalise de desenvolvimento institucional considera as
transformacdes graduais das instituicbes marcadas por situacbes de path

dependence. Conforme Pierson argumenta:

“To summarize briefly, in settings where self-reinforcing processes are at work
political life is likely to be marked by four features:

1. Multiple equilibria. Under a set of initial conditions conducive to positive
feedback, a range of outcomes is generally possible.

2. Contingency. Relatively small events, if occurring at the right moment, can
have large and enduring consequences.

3. A critical role for timing and sequencing. In these path-dependent
processes, when an event occurs may be crucial. Because early parts of a
sequence matter much more than later parts, an event that happens 'too late'
may have no effect, although it might have been of great consequence if the
timing had been different.
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4. Inertia. Once such a process has been established, positive feedback will
generally lead to a single equilibrium. This equilibrium will in turn be resistant
to change. (PIERSON, 2004: 44)

Neste tipo de analise sdo também importantes 0s momentos ou conjunturas criticas
que produzem mudancas significativas ou pontos de inflexdo da trajetéria assumida.
Estas conjunturas sao consideradas criticas porgue alteram os arranjos institucionais
ou criam novas trajetorias que, por sua vez, podem criar uma nova condicdo de path

dependence.

Social scientists generally invoke the notion of path dependence to support a
few key claims: specific patterns of timing and sequence matter; starting from
similar conditions a range of social outcomes is often possible; large
consequences may result from relatively "small' or contingent events;
particular courses of action, once introduced, can be virtually impossible to
reverse; and consequently, political development is often punctuated by
critical (PIERSON, 2004, p.18).

Para Pierson (2004), estes momentos criticos podem marcar oportunidades para
grandes reformas institucionais, e sdo seguidos, geralmente, por periodos de

estabilidade das institui¢cdes.

A seguir, € apresentado o programa de governo eletrénico durante o governo de

Fernando Henrique Cardoso.
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3.1. Programa de Governo Eletronico na gestédo de Fernando Henrique Cardoso

Antecedentes

Como foi apresentado anteriormente, o surgimento do governo eletrbnico esta
associado aos movimentos de reforma do Estado, em especial na qualidade de um
dos mais efetivos instrumentos de controle das contas publicas e de melhoria da
eficiéncia dos processos governamentais. De forma geral, estes objetivos, presentes

nos processos de reforma do Estado, ndo foram comuns apenas ao caso brasileiro:

A dimenséo fiscal tem enorme relevancia na agenda atual de reformas do
Estado, especialmente nos paises periféricos ou nos chamados mercados
emergentes, como o Brasil e outros paises latino-americanos, que vivem
grave crise fiscal derivada de problemas ndo sé internos, mas também
externos, nessa era de economia globalizada. (BRASIL, 2002a, p. 153).

A necessidade de estabilizacdo monetéria foi a principal plataforma de governo para
a eleicdo de Fernando Henrigue Cardoso. Isso foi evidente desde o inicio da sua
gestdo, quando a agenda de governo passou a se concentrar na gestao

macroecondmica:

A estabilizagdo monetéria alcancada pelo Plano Real fortaleceu o presidente
Fernando Henrique Cardoso, que pbéde, principalmente no seu primeiro
mandato, montar uma engenharia institucional que julgava adequada para
modificar o cenério macroeconémico. (ABRUCIO; LOUREIRO, 2002, p. 72).

Tal contexto ndo era exclusivamente restrito ao caso brasileiro, como aponta

Rezende:

As politicas de reformas dos anos 90 foram centradas numa tenséo
entre o ajuste fiscal e a mudanca institucional. Reduzir os gastos
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publicos e a0 mesmo tempo criar mecanismos para as instituicbes
funcionarem melhor foram os temas centrais das reformas. A
comparacdo entre os programas de reforma gerenciais mostra tal formato
programatico e que, na maioria deles, houve uma preponderancia do ajuste
fiscal sobre a mudanca institucional, embora tais objetivos sejam
aparentemente complementares a elevacao da performance. Isto se explica
pelo fato de que a presséo por ajuste fiscal foi uma razdo decisiva para iniciar
as reformas, especialmente nos casos de maior renda, ou mesmo nos paises
de renda intermediaria. O forte interesse no ajuste fiscal inibiu que as
mudancas institucionais mais qualitativas fossem introduzidas. A prioridade
politica do ajuste fiscal comprimiu as outras dimensdes da reforma. O
caso brasileiro e latino-americano foi tipicamente dessa natureza.
(REZENDE, 2002, p. 227, grifos nossos).

No Brasil, essa agenda também foi responsavel pelo aumento do poder e da

influéncia da &rea fiscal do governo na conduc¢éo das politicas:

Para além de sua importancia tradicional em qualquer Estado
contemporaneo, especialmente em tempos de dificuldades financeiras, o
Ministério da Fazenda fortaleceu-se de modo particular no governo Fernando
Henrique. [...] A Fazenda atuou politicamente como mecanismo de controle
dos outros ministérios nos quais os titulares foram nomeados como resultado
das negociacfes para obter apoio no Congresso, fazendo com que eles se
ajustassem as necessidades de controle das contas publicas. [...] O reforco
do ndcleo econdmico e sua capacidade de aproveitar os caminhos abertos
anteriormente, a prioridade dada a estabilizacdo monetaria e a forca politica
oriunda do sucesso do Plano Real favoreceram o Governo Federal a realizar
varias reformas politico institucionais no ambito das finangas publicas.
(ABRUCIO; LOUREIRO, 2002, p. 72).

Em 1999, a politica fiscal que ja vinha sendo adotada pelo governo FHC tornou-se
ainda mais restritiva, em parte pelo contexto dos enormes constrangimentos
externos derivados das crises financeiras de 1997 e 1998 que tiveram grandes
repercussdes no Brasil, forcando o governo a solicitar ajuda ao Fundo Monetario
Internacional e a desvalorizar o cadmbio no inicio de 1999. Além de promover
mudancas na politica cambial e monetaria, em especial com a ado¢do do cambio
flutuante e a criacdo de um regime de metas inflacionarias, o governo federal viu-se
constrangido a efetivar um rigoroso programa de ajuste fiscal com objetivo de gerar

superdavits primarios, necessarios a garantia de solvéncia junto aos seus credores,
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reduzindo a relagdo entre a divida publica e o PIB (LOUREIRO; TEIXEIRA; PRADO,
2008).

Em tal contexto foi aprovada, em tempo recorde e com relativamente elevado nivel
de aprovacdo do Congresso, a Lei Complementar n°® 101, de 04 de maio de 2000,
conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal. Esta Lei teve por finalidade
estabelecer normas de financas publicas voltadas a responsabilidade na gestéao
fiscal (BRASIL, 2000a). Sem entrarmos em maiores consideracfes a respeito dos
objetivos da Lei, € oportuno destacar que a mesma estabeleceu regras obrigando os
entes federativos a apresentar relatérios e demonstrativos fiscais, a serem
publicados em meio de amplo acesso publico, inclusive por meio da Internet.
Embora a publicacdo na Internet seja facultativa, a Lei teve o mérito de intensificar o
controle sobre as contas publicas, principalmente por conta das sancdes fiscais
aplicaveis no caso de descumprimento das suas determina¢des. Com isso, além dos
Tribunais de Contas, outras instituicdes publicas, como o Ministério da Fazenda e o
Ministério Publico dos estados, passaram a analisar mais detalhadamente a situacéo

fiscal dos entes federativos no Brasil.

E importante destacar que o inicio da reforma administrativa, parte do processo mais
amplo de reforma do Estado, ocorreu em um ambiente de pouco desenvolvimento
no uso das TICs pelo governo. Como demonstrou o estudo de avaliagcdo das
reformas gerenciais ocorridas em 123 paises realizado por Kamarck (2000 apud:
BRASIL, 2002a, p. 170), em apenas 14 experiéncias o uso de tecnologias de

informacéo foi parte prioritaria das agendas da reforma.

Na avaliagdo que o Comité Executivo do Governo Eletrénico (CEGE) fez em 2002
do processo de criacdo do programa, foi destacado que o potencial de realizagcéo de
transacbes em escala global e com custos reduzidos proporcionado pelas novas
TICs, em especial pela popularizagdo da Internet, era pouco conhecido na época
dos primeiros estudos para a implantacdo do programa federal de governo
eletrbnico. Dois fatores, porém, apontavam para a importancia destas novas

tecnologias em um futuro préximo:
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[Em] primeiro [lugar ocorreu] a transferéncia da gestdo do processamento de
informacbes, dos especialistas dos Centros de Processamento de Dados —
CPD, para os usuarios, com o advento da microinformatica. A partir de entao,
ganharam ampla disseminacdo o processamento distribuido e o ambiente
para conectividade, por meio da criacao de redes locais e posteriormente, de
redes conectando estas redes locais. Isso possibilitou a popularizacdo do
ambiente virtual da Internet, que até entdo se restringia a0 meio académico.
Em segundo lugar, foram desenvolvidos modelos de negdcios para a Internet,
gue abordavam as relacdes entre empresas e destas com seus consumidores
e até mesmo entre eles, denominadas respectivamente, transacdes B2B,
C2C e B2C". Ou seja, transacdes entre empresas, entre consumidores finais
e entre empresas e consumidores finais. (BRASIL, 2002b, p. 4).

Esses fatores mostravam que as novas TICs e 0 uso mais intensivo da Internet
ofereciam um caminho a ser aproveitado pelo governo, em especial quanto as

demandas que se impunham pelos movimentos de reforma do Estado:

Todo esse movimento evidenciava a manifestagcdo de novos parametros e
mecanismos de impulséo da atividade econdmica, a partir da exploracdo do
conhecimento e da informagdo como relevantes e inovadores fatores
produtivos. O espaco virtual e sua dindmica ensejam o0 crescimento da
chamada “nova economia”, acompanhado de simultdneas e igualmente
expressivas transformagdes na cultura e nos padrdes de sociabilidade. Neste
contexto, a Internet ndo surge somente como uma nhova tecnologia da
informag&o, mas também como uma forma inovadora de organizagdo da
economia e da sociedade como um todo, conformando nova arquitetura
tecnolégica, econdmica, politica, organizacional e de gestédo coletiva. A
capacidade de produgcdo do conhecimento utilizando a informacéo,
disponivel em escala ampliada, sera mais importante do que nunca.
(BRASIL, 2002b, p. 4, grifo nosso).

As inovacbes comecaram a ser assimiladas no contexto do Plano Diretor da
Reforma do Estado (BRASIL, 1995, p. 67) e do Plano Plurianual (PPA) do Governo
Federal referente ao periodo de 2000 a 2003'. Se no PPA ndo ha mencoes
explicitas ao governo eletrbnico, porgue o programa ainda ndo havia sido
formalizado, o tema fica mais evidenciado nas ac¢bes da Sociedade da Informacédo
(BRASIL, 2000b). Vinculado ao Ministério da Ciéncia e Tecnologia e criado pelo

Decreto n° 3.294 de 15 de dezembro de 1999, o programa foi estruturado em sete

“ As siglas referem-se as seguintes modalidades de transacdes: Business to Business (B2B),
Citizens to Citizens (C2C) e Business to Citizens (B2C).
!> As prioridades do PPA 2000 — 2003 est&o expressas na Lei n° 9.811, de 28 de julho de 1999.
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grandes linhas de acao: mercado, trabalho e oportunidades; universalizagédo de
servigcos para a cidadania; educacdo na sociedade da informacédo; conteudos e
identidade cultural; governo ao alcance de todos; pesquisa e desenvolvimento de
tecnologias-chave e aplicacdes e, finalmente, infra-estrutura avancada e novos
servi¢gos. O programa foi criado com a intengcédo de promover o desenvolvimento de
TICs que permitissem a aquisi¢do, armazenamento, processamento e distribuicdo
da informacé&o por meios eletrénicos, incluindo radio, televiséo, telefone e Internet,

em sintonia com o principio de “no wrong door™®.

Como mostra o documento-base do programa (BRASIL, 2000b)"’, a Sociedade da
Informacdo buscava observar principios e metas de inclusdo, equidade social e
econbmica, de respeito as diversidades e identidades culturais, de sustentabilidade
do padrédo de desenvolvimento com respeito as diferencas regionais, de participacao
social e de democracia politica. Em sua introducédo € explicitado que: “Na era da
Internet, o Governo deve promover a universalizagcdo do acesso e 0 uso crescente
dos meios eletrénicos de informacdo para gerar uma administracdo eficiente e
transparente em todos os niveis.” (BRASIL, 2000b, p. v, grifo nosso). A analise do
restante do documento revela, porém, que o foco principal do programa Sociedade
da Informacdo estava muito centrado na promoc¢do do comércio eletrbnico e na
consequente integracdo entre governo, mercado e fornecedores, ndo havendo
maiores consideracfes sobre o tema da transparéncia governamental além do que
foi citado. A proposta de criagcdo do programa de governo eletrbnico aproveitaria as
acOes do programa Sociedade da Informacgéo que enfatizavam o uso das TICs para
a promocédo de novas formas eletrbnicas de interacdo entre o governo e o cidadao,
mantendo o programa Sociedade da Informacdo com direcionamento para 0s
segmentos empresarial e de pesquisa cientifica e tecnologica (BRASIL, 2006b, p.
20).

No Plano Diretor, as primeiras referéncias ao futuro programa de governo eletrdnico

sao relativas a estruturacdo da “Rede do Governo”:

'® por este principio, o cidaddo deve receber a assisténcia especifica que busca, independentemente

do canal de acesso. A iniciativa, comum em varios paises, é geralmente materializada em um portal

de entrada que direciona o acesso aos servicos procurados. No Brasil, bons exemplos deste tipo de
ortal séo o Portal Rede Governo e o Portal Brasil.

" Mais informacdes sobre este programa podem ser obtidas em:

<http://www.mct.gov.br/index.php/content/view/18878.htmI>.
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[O governo deve estruturar] uma moderna rede de comunicacdo de dados
interligando de forma segura e 4gil a administracao publica, permitindo assim
um compartilhamento adequado das informagfes contidas em bancos de
dados dos diversos organismos do aparelho do Estado, bem como um servico
de comunicagcido (baseado em correios, formularios, agenda e ‘listas de
discussao”, todos eletrénicos) de forma a poder repassar a sociedade em
geral e aos proprios 6rgdos do governo, a maior quantidade possivel de
informacé&o, contribuindo para melhor transparéncia e maior eficiéncia
na conducao dos negdcios do Estado. (BRASIL, 1995, p. 66, grifo nosso).

A proposta de constituicdo de uma rede intergovernamental, todavia, sé comecaria a
ser colocada em pratica com o programa da Infovia Brasil, durante o governo Lula,
como veremos na secdo seguinte. Mais além, no trecho do documento que aborda
os Sistemas de Gestdo Publica (Controle e Informacdes Gerenciais), encontramos o
que pode ser identificado como o inicio de um movimento, por parte do governo

federal, em direcéo a criacdo do programa de governo eletrénico:

Os sistemas administrativos voltados para a gestao puablica [...] [tem
como] objetivo [..] permitir a transparéncia na implementacdo das
diversas acbes do governo, possibilitando seu acompanhamento e
avaliacdo, bem como a disponibilizacdo das informagdes néo privativas
e ndo confidenciais para o governo como um todo e a sociedade. Para
este fim, foram desenvolvidos ou encontram-se em desenvolvimento varios
sistemas de informagfes, com graus variados de automacdo. [...] Estes
sistemas tém sido, independentemente das intencdes de sua concepgao
inicial, voltados para as necessidades operacionais da administracao publica,
tornando secundarias ou inexistentes tanto as informagfes gerenciais quanto
as de interesse publico. Conseqglientemente, ndo tém exercido a funcédo de
instrumentos de apoio a tomada de decisdo. E necessario um projeto que
permita a interligacdo e o redirecionamento estratégico dos diversos
sistemas de informacédo, de forma a incorporar 0s novos conceitos de
gestdo do aparelho do Estado. Além de estabelecer padrées de integracao
e de suporte tecnoldgico adequados ao desenvolvimento de novos sistemas,
mantendo e melhorando os atuais, € preciso buscar informagdes coletadas de
forma coerente e sem duplicidade e processadas com seguranca e eficiéncia,
gue possuam um carater gerencial e sejam disponibilizadas para toda a
administracdo publica. Aumentando a confiabilidade e diminuindo os
custos destes sistemas, sera possivel torna-los acessiveis a sociedade,
para que esta controle e julgue o desempenho da administracdo publica.
Com isso, 0s sistemas também estardo articulados com os objetivos do
Projeto Cidaddo e da Rede de Governo, ao permitir que a disponibilizacdo
destas informacdes ocorra por varios meios (com énfase em sistemas de facil
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acesso como a INTERNET) alimentados permanentemente pelos servigos e
recursos da Rede do Governo. (BRASIL, 1995, p. 67, grifos nossos).

Embora esta primeira visdo dos sistemas de informacdo que seriam implantados
pelo governo no contexto da Reforma do Estado tenha considerado como objetivo
central a incorporacdo das novas TICs para a melhoria da gestdo do aparelho do
Estado, notava-se uma preocupacdo quanto a possibilidade de tais instrumentos
realmente permitirem maior transparéncia e controle social do governo, como

podemos perceber nos trechos grifados das citagées acima.

Em 1999, um episddio externo, o advento do bug do ano 2000, ou bug do milénio,
marcou uma conjuntura critica, segundo a terminologia de Pierson (2004), na
trajetoria do programa de governo eletrénico, ao prover indiretamente condi¢cdes
para sua efetiva criacdo. A experiéncia proporcionada pela gestdo do Programa do
bug do ano 2000'®, resultante da necessidade de reorganizar a area tecnoldgica do
governo em um processo que mobilizou toda a administracdo federal em parceria
com amplos segmentos do setor privado e da sociedade civil, foi responsavel
também pelo aprendizado de diversas inovacfes tecnologias e pelo
desenvolvimento de novos relacionamentos entre o governo e 0os demais setores da
sociedade, por meio de transacdes do tipo G2G, G2B e G2C. Segundo Pedro
Parente, Ministro da Casa Civil na época:

“O bug do milénio foi o primeiro esforco concentrado do governo na area de
sistemas de tecnologia de informacdo e informética. E onde exatamente se
constatou que havia indmeras a¢cfes do governo na area, mas absolutamente
descoordenadas [...] Concluido o tema do bug do milénio, surgiu a idéia de
aproveitar essa dindmica (mais que a estrutura) que foi criada com o bug do
milénio para fazer verdadeiramente um programa de Governo Eletronico. E
de fato foi um esforco coordenado.” (PEDRO PARENTE, 2006)%.

'8 Este programa foi criado em marco de 1999 e finalizado no inicio de 2000, conjuntamente com o
sitio eletrdnico da Comissdo Coordenadora que centralizava as informagcBes sobre as suas
atividades. Apesar disso, algumas informac6es sobre esta Comisséo ainda podem ser acessada no
Pgortal da Rede Governo: <http://www.e.gov.br/a2000/Relatorio_de_Atividades.asp>.

Os termos citados referem-se as seguintes relacdes: G2G - relacdes intra e entre governos; G2B -
relacdes entre governo e empresas fornecedoras e investidores e G2C — rela¢des entre governo e
cidadéos.

%% Entrevista realizada em 2006 por Eduardo Henrique Diniz, Alexandre Fernandes Barbosa e Alvaro
Ribeiro Botelho Junqueira.
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Como mostra Sélon Lemos Pinto, que na época era 0 secretario da Secretaria de
Logistica e Tecnologia da Informacdo (SLTI) do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo (MPOG) e depois passou a exercer o cargo de secretario
executivo do CEGE, essa experiéncia de coordenacdo de acdes foi importante

também para a legitimac¢édo da SLTI na conducé&o do programa:

“Entdo isso mostrou o seguinte: a area de Tl do governo pode coordenar
acOes. Vamos aproveitar essa mobilizacdo, que foi o sucesso do [Programa
do bug do] ano 2000 e vamos criar uma forma de coordenag¢édo, vamos criar
um programa coordenado de informatizacdo do governo. Ai surgiu o decreto
de outubro de 2000, que era um decreto para propor diretrizes e politicas para
as novas formas eletrbnicas de interacdo, mas que ainda n&o falava de
governo eletronico.” (SOLON LEMOS PINTO, 2006)*.

Esse processo todo confluiu na formulacdo dos conceitos, diretrizes e propostas do

Programa de Governo Eletrdnico (BRASIL, 2002b), apresentadas a seguir.

A criacdo do programa

Os primeiros estudos para a formulacdo de um programa de governo eletronico
propriamente dito foram elaborados pelo Grupo de Trabalho em Tecnologia da
Informacao (GTTI), uma comissado interministerial criada em 2000 com a finalidade
de examinar e propor politicas, diretrizes e normas relacionadas as novas formas
eletrénicas de interacdo®’. O grupo era composto de representantes dos seguintes
orgdos da administracdo federal: Ministérios da Ciéncia e Tecnologia,
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior, Justica, Comunicacdes,
Planejamento, Orgcamento e Gestédo, Casa Civil, Gabinete de Seguranca Institucional
e Secretaria de Estado da Comunicagdo de Governo da Presidéncia da Republica.

*! Entrevista realizada em 2005 por Eduardo Henrique Diniz e Alexandre Fernandes Barbosa.
?2 A comissé&o foi criada pelo Decreto Presidencial de 03 de abril de 2000, publicado no D.O.U. de
04.04.2000, Secéo |, pag. 4.
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Posteriormente foram incorporados ao GTTI representantes dos Ministérios da
Saude, Educacao, Fazenda e da Agéncia Nacional de Telecomunica¢Bes — Anatel
(BRASIL, 2002b).

A participacdo de representantes de amplos setores da estrutura governamental na
composicdo do GTTI indicava que o programa nédo estava sendo visto apenas como
uma questdo de tecnologia, ainda mais se considerarmos que a coordenacdo nao
estava vinculada a area tecnoldgica, como no caso do Programa Sociedade da
Informacdo, gerenciado pelo Ministério da Ciéncia e Tecnologia, mas sim
diretamente a Presidéncia da Republica.

O Programa de governo eletrénico resultante foi formalizado na publicacdo
“Proposta de Politica de Governo Eletrénico para o Poder Executivo Federal”, de 20
de setembro de 2000 (BRASIL, 2001a), e implementado sob a coordenacéo politica
da Presidéncia da Republica, com apoio técnico e gerencial da SLTI, que ficou
responsavel pelo planejamento estratégico, coordenacdo interministerial e emissao
de normas relacionadas a area de informatica. A atuacao foi sustentada pelo CEGE,
que era integrado pelos Secretarios-Executivos (e cargos equivalentes) dos
ministérios e érgdos da Presidéncia da Republica®.

O CEGE foi criado para dar suporte e garantir a sua implementacéo, visto que havia
certo receio do governo federal de que a sua implantacdo nao atingiria 0 sucesso
almejado sem o comprometimento dos altos escalées do governo, como revela o
préprio entendimento do governo durante o processo de estabelecimento do

programa:

De particular importancia na implementacdo do Programa tem sido o seu
patrocinio por dirigentes publicos em posicdes de lideranca estratégica.
Assim, o Chefe da Casa Civil é o Presidente do Comité de Governo Eletrénico
e 0 Secretario de Logistica e Tecnologia da Informacédo exerce as fung¢des de
secretaria-executiva. Em cada Ministério, existe a expectativa de que a
lideranca seja exercida pelo Secretario-Executivo, que é o dirigente em
segundo nivel na estrutura hierarquica, geralmente voltado aos assuntos de
natureza técnica e administrativa. (BRASIL, 2002b, p. 16).

¥ O CEGE foi instituido pelo Decreto Presidencial de 18 de outubro de 2000, publicado no D.O. do
dia 19 de outubro de 2000. Secéo 1, paginas 3.
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A funcéo principal do CEGE era formular a politica, estabelecer diretrizes, coordenar
e articular as acbes de implantacdo do Governo Eletronico. Seu desenho
institucional reforcava a importédncia que o governo atribuia ao programa, pois
durante a gestdo de FHC, o nucleo estratégico foi responsével pela articulacdo das
acOes do governo. Essa importancia é reforcada ao lembrarmos uma das estratégias
adotadas pelo governo FHC para tratar os assuntos prioritarios da agenda de
governo, descrita por Costa: “...] outras medidas reforcaram a estrutura de
coordenacdo e controle da Presidéncia, como a transformacdo dos secretérios-
executivos em elementos de ligacao informal entre a Presidéncia da Republica e os
ministérios.” (COSTA, 2002, p. 29).

A proposta partiu da presenca de um amplo conjunto de servigcos pré-existentes na
Internet, embora marcados por uma fragmentacao institucional resultante do fato de
as iniciativas existentes partirem de Orgaos distintos e serem desenvolvidas com
propoésitos diferentes. Como facilitador, havia o Portal Unico de servicos e
informacdes ao cidaddo, denominado Rede Governo®*. A criacdo de uma politica
para a area visava agregar estes servicos em um arcabouco Unico, ou pelo menos,
dentro de padrdes comuns a esfera federal de governo. Entre 0s servicos
disponiveis na época, destacava-se a entrega de declaracées do Imposto de Renda,
emissao de certiddes de pagamentos de impostos, divulgagcéo de editais de compras
governamentais (ComprasNet), cadastramento de fornecedores governamentais,
matricula escolar no ensino basico, acompanhamento de processos judiciais, acesso
a indicadores econdmicos e sociais e a dados dos censos, prestacdo de
informacdes sobre aposentadorias e beneficios da Previdéncia Social, envio de
mensagens pelos Correios por meio de quiosques publicos e informagbes sobre
programas do Governo Federal. O programa buscou reunir as agbes em andamento,
articulando-as sob a conducéo do CEGE (BRASIL, 2001a).

E importante destacar que, na época de cria¢do do programa, o Brasil contava com

aproximadamente 13 milhdes de usuarios da Internet, o que tornava a promocéo de

2 Este portal foi criado em 2000, pouco antes da formalizacdo do programa de governo eletrénico.
Seu website pode ser acessado em: < http://www.redegoverno.gov.br/>.
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servicos eletrénicos uma estratégia interessante para o governo (VILHENA, 2002, p.
117). Este € um numero bem significativo, considerando que a popularizacdo da
microinformética so foi possivel nos ultimos anos, como reflexo da ampliacdo dos
sistemas de conexdao com a Internet (em especial por meio da banda larga), da
melhoria dos servicos de telecomunicacdo e da maior competitividade entre o0s
prestadores de servicos, que permitiu reduzir os custos de conexdo a Internet.
Também foi importante a queda do preco dos computadores nos ultimos anos,
assim como a influéncia das campanhas de popularizacdo da microinformatica, que
permitiram o0 acesso de uma parcela mais ampla da sociedade aos computadores

pessoais.

Ja por ocasido da implantacdo do programa, o governo federal reconhecia que a
falta de uma politica integrada e abrangente, voltada a promocdo da efetiva
universalizacdo do acesso as tecnologias da informacdo e aos servi¢os, seria um
sério empecilho para o desenvolvimento do projeto (BRASIL, 2002b, 2002c). Como
quase tudo na Internet, a infra-estrutura dos servi¢os informatizados do Governo
Federal estava fundada na operacdo de uma malha descentralizada, fato que
poderia comprometer o programa de varias formas, seja pela falta de um padréo
comum de atendimento, seja pela falta de intercomunicagcdo por meio de uma
intranet?® governamental (Infovia), ou ainda pela auséncia de procedimentos legais
mais especificos. Até o presente momento, estas questdes ndo foram devidamente
equacionadas, como bem demonstram as conclusdes da auditoria do Tribunal de

Contas da Unido (TCU), como veremos mais adiante.

Em vista das dificuldades esperadas para a implantacdo do programa, o governo
priorizou a formulacdo de uma politica de tecnologia de informacgé&o e comunicacao
voltada para a administracdo publica. Para isso, as acdes do programa foram
integradas com as ag¢fes do programa Sociedade da Informacdo (BRASIL, 2000b).
A idéia era obter uma relacdo de complementaridade entre ambos, visando obter

ganhos de sinergia, jA que, como vimos anteriormente, 0o programa de governo

% Um exemplo de acdo desse tipo € o Projeto Cidaddo Conectado - Computador para Todos,
lancado pelo governo federal em 2003. Mais informacBes sobre este programa podem ser obtidas
em: <http://www.computadorparatodos.gov.br/>.
% |ntranet refere-se a uma rede fechada, que interliga computadores de uma mesma organizacao,
sem acesso ao ambiente externo. A constituicdo de uma intranet do governo federal esta sendo
tratada atualmente pelo programa Infovia Brasil.
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eletrbnico deveria atuar principalmente sobre a maquina administrativa do Governo
Federal, portanto com foco na administragcédo do governo, e o programa Sociedade
da Informacdo manteria seu direcionamento para 0s segmentos empresariais e de
pesquisa cientifica e tecnoldgica, com foco direcionado ao mercado e aos

relacionamentos externos do governo.

A proposta do programa de Governo Eletronico era também de utilizar a infra-
estrutura e recursos previstos no programa Sociedade da Informacédo para apoiar a
universalizacdo do acesso a tecnologia da informacdo, com atuacdo em trés frentes
fundamentais: interacdo com o cidadao por meio da promocéo de servigos, melhoria
da sua propria gestdo interna e integragdo com parceiros e fornecedores,

especialmente no controle de custos (BRASIL, 2001a).

Pelo fato de o programa ter surgido a partir do diagnéstico de problemas observados
na gestao dos sistemas de informacdo da administracdo federal, 0 mesmo nao se
manteve restrito a uma abordagem estritamente tecnoldgica da questdo, que havia
caracterizado as primeiras geracdes de programas de governo eletronico
(REINHARD:; DIAS, 2005; DINIZ, 2005).

Embora mantivesse o foco principal centrado na melhoria dos processos internos do
governo, tais como a reducdo de custos, integracdo dos sistemas, redes e bancos
de dados da administracdo publica, ao explorar as potencialidades das TICs no
aprofundamento das acfes de reforma da administracdo publica, o programa visava

também promover a universalizacdo do acesso do cidadao aos servicos prestados

hY

pelo governo, a abertura de informacdes a sociedade por meio da Internet e o
controle social sobre as a¢cdes de Governo (BRASIL, 2001a), em consonancia com a
segunda geracéo da Reforma do Estado. Conforme observa Rezende:

A Reforma Administrativa foi um dos principais eixos da segunda geracao de
reformas e estas combinaram de diferentes formas a necessidade de rever a
performance da administracdo publica através de ajuste fiscal e mudanca
institucional. A discussdo sobre 0os meios necessarios para promover as
condicbes para que o Estado e suas instituicbes funcionem mais efetivamente
tornou-se uma das questdes de primeira ordem na agenda de reformas.
Nesse sentido, a reforma administrativa assume posi¢cdo decisiva. [...] A
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agenda convergente materializou em diversas dimensdes. A primeira delas
recaiu sobre a necessidade de dotar a administracdo publica de uma logica
administrativa construida a partir de mecanismos e incentivos capazes de
produzir eficiéncia, efetividade, e qualidade na provisao dos servi¢os publicos.
(REZENDE, 2002, p. 224).

Todas estas agbes também indicavam que o programa de governo eletrbnico era
considerado elemento importante da agenda governamental, pois 0s objetivos
propostos para o programa tinham relacdo direta com os principios da reforma do
Estado, que ocupava posicdo central na agenda do governo (BRESSER, 1998;
BRASIL, 1995).

Como forma de dar sustento técnico e operacional as acdes do CEGE, foram
criados Grupos de Trabalho (GT) que congregavam dirigentes e técnicos dos
ministérios, agéncias e autarquias. Sua funcdo era elaborar documentos e projetos
que seriam depois submetidos a aprovacdo do CEGE. Os GTs eram apoiados nas
equipes da SLTI e também em consultores contratados (BRASIL, 2002b, p. 17). Os
GTs que tiveram mais atividade foram os seguintes:

e Universalizacédo dos servicos;

e Universalizacao do acesso a Internet;

e Normas e padrdes de servicos;

e Implantacdo da rede Br@sil.gov.

Segundo o CEGE (BRASIL, 2002b), os objetivos de longo prazo apresentados para

o desenvolvimento do programa de Governo Eletrénico foram assim definidos:

e Oferta na Internet de todos os servigcos prestados ao cidaddo, com
melhoria dos padrdes de atendimento, reducdo de custos e facilidade de
acesso;

e Ampliacio do acesso a informacdes pelo cidaddo, em formatos
adequados, por meio da Internet;

e Promocgdo da convergéncia entre sistemas de informacdo, redes e
bancos de dados governamentais para permitir o intercambio de
informacdes e a agilizagdo de procedimentos;

e Implantagéo de infra-estrutura avancada de comunicacgdes e de servigos,
com padrées adequados de seguranca e servicos, além de alto
desempenho;
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e Utilizacdo do poder de compra do Governo Federal para a obtengcéo de
custos menores e a otimiza¢ado do uso de redes de comunicacao;

e Estimulo ao acesso a Internet, em especial por meio de pontos de acesso
abrigados em instituic6es publicas ou comunitarias; e

e Fortalecimento da competitividade sistémica da economia. (BRASIL,
2002b, p. 09).

A seguir é apresentada a analise do programa ao longo do governo FHC.

Andlise do Programa no Governo FHC

A partir da conceituacdo de governo eletrénico discutida anteriormente e tendo como
ponto de vista as classificacBes propostas por Reinhard e Dias (2005) e Diniz
(2005), percebemos que o programa de governo eletronico federal foi criado sob a
influéncia da popularizacdo da microinformética e do acesso a Internet, quando
preocupacdes a respeito da prestacéo de servicos online pelos governos passaram

a ser parte fundamental das prioridades dos programas de governo eletrénico.

Embora a preocupacdo com a infra-estrutura tenha sido marcante na fase de
implantacdo do governo eletrbnico, notava-se ja uma clara preocupacdo com uma
visdo de governo eletronico voltado a prestacdo de servicos, seja ao cidadao, seja
aos fornecedores, em parte pela associacdo das diretrizes do programa aos

principios da Sociedade da Informacéo.

Apesar da mencao a possibilidade de promocgéo da participagdo social e ampliacao
da cidadania, foco da segunda geracao de reforma do Estado, ter constado dos
objetivos do programa desde o seu inicio, estes temas nao foram prontamente
priorizados. Tais objetivos foram assumidos de forma mais explicita durante o
governo Lula. Cumpre destacar que, embora ainda ndo possam ser observados
resultados significativos a respeito destas possibilidades, a preocupagdao com o
controle social sempre esteve presente como um dos objetivos do programa de

governo eletrénico, tanto no governo FHC, quanto no governo Lula.
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Como vimos, desde o seu inicio, 0 programa contou com apoio do nucleo principal
do governo, assim como com prioridade na agenda governamental. Em 2002, ao
fazer o balanco dos dois primeiros anos de seu desenvolvimento, a coordenacao do

programa reconheceu que o mesmo era parte do core da agenda de governo:

O Governo Federal tem implementado, ao longo dos ultimos dois anos, um
conjunto de projetos e iniciativas de Governo Eletrénico, envolvendo a prépria
Administracdo Publica, a sociedade e o setor privado. Assimilando novas
concepcgles, tecnologias e praticas de gestdo, a politica de Governo
Eletrénico foi alcada a agenda prioritaria do Governo Federal. (BRASIL,
2002b, p. 3, grifo nosso).

Na andlise do programa, alguns fatores sdo importantes para entender seu
desenvolvimento. Em relacédo a questdo da lideranca e coordenacao do programa, o
Comité reconheceu a importancia do comprometimento do ndcleo estratégico do

governo na sua implementacao:

Houve avangos quanto ao envolvimento ativo de altos dirigentes na promogéo
do programa e a criacdo da instancia de coordenacao estratégica com
participacao de altos dirigentes de todos os ministérios, o que possibilitou que
a agenda do programa fosse gerida por alto dirigente com suporte técnico e
insercao efetiva na instancia de coordenacdo estratégica (Pedro Parente e
depois Solon Lemos). A criacdo dos grupos de trabalho permitiu a
coordenagdo em nivel interministerial dos principais projetos, explorando
sinergias e inter-relacdes, assim como o processo de consulta e de
participacdo junto aos ministérios na elaboracdo dos projetos e o
engajamento no programa e a atuagdo integrada entre 0s ministérios
encorajada pela instancia estratégica e pela atuacado nos grupos de trabalho
interministeriais. (BRASIL, 2002b, p. 34).

Este comprometimento do nulcleo estratégico foi fundamental para a
institucionalizacdo do programa em seus primeiros anos. Como o programa de
governo eletrénico envolvia acbes que deveriam ser adotadas de forma integrada
pelo conjunto do governo, a falta de um apoio deste tipo poderia tornar muitas
medidas inviaveis. Em relacdo a formulacdo e avaliagdo da politica, a coordenacao
reconheceu como avangos do programa no governo FHC a existéncia de

documentos, amplamente divulgados, definindo claramente a politica, as suas
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diretrizes, os projetos prioritarios, 0os seus objetivos e metas, possibilitando o
acompanhamento continuo no nivel estratégico do governo e a construcado e
disseminacédo de uma visdo avancada de governo eletrénico, ativamente promovida

€ expressa em documentos.

Apesar disso tudo, algumas limitagdes comprometeram a continuidade do programa.
Segundo a coordenacdo do programa, nao foram previstas dotacdes orcamentarias
préprias ou mecanismos que assegurassem a implementacdo dos projetos, ainda
que estes tenham sido considerados prioritarios pelo governo, o que levou ao
contingenciamento orgamentario. Outro fator que pesou na sua descontinuidade
posterior foi a auséncia de instancias de coordenacdo do programa no ambito de
cada ministério, assim como a falta de uma participacdo mais ativa no programa das
unidades administrativas responsaveis pela gestao de informacéo e informética dos
ministérios, o que acabou resultando na ndo implementacdo de projetos em outras
unidades, a despeito do engajamento de altos dirigentes no programa (BRASIL,
2002b, p. 34).

Merecem ainda destaque a falta de avanco na integracao das politicas voltadas para
a gestao, identificadas com a reforma administrativa, a falta de assimilagéo da visao
de governo eletrénico junto a muitas areas do governo, prevalecendo a percepcao
do programa como simples informatizacéo, a falta de indicadores de monitoramento
e a auséncia de um processo regular de avaliacdo sistematica e abrangente do
programa. (BRASIL, 2002b, p. 35). De fato, até o presente momento, ndo houve

Mmuito progresso nessas areas.

De forma sintética, o programa de governo eletronico durante o governo FHC pode
ser caracterizado por uma priorizacdo dos objetivos da reforma do Estado, em
especial quanto a reducdo de custos e a melhoria da eficiéncia do governo. Ao
mesmo tempo, uma caracteristica marcante foi sua insercdo no core da agenda
governamental e o suporte institucional do qual usufruiu durante o periodo, contando
com o comprometimento dos escaldes mais altos do governo e de dirigentes
publicos em posicdes de lideranga estratégica, que garantiu o apoio necessario ao
seu desenvolvimento e consolidacéo, principalmente no tempo em que as ac¢des do

CEGE eram diretamente supervisionadas pelo Ministro da Casa Civil.
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Ao final do governo FHC, um acontecimento externo teve impacto direto no
desenvolvimento do programa. Os problemas decorrentes da crise energética pelos
quais passava o0 pais naquele momento, conhecida como crise do apagéo, levou o
governo federal a criar a Camara de Gestdo da Crise de Energia Elétrica®’. Para
gerir a Camara foi indicado o Ministro da Casa Civil, Pedro Parente. Seu
deslocamento para a coordenacdo da Camara acabou, ainda que indiretamente,
reduzindo a prioridade dada ao programa de governo eletrénico, que havia sido
mantido na agenda governamental durante todo o periodo em que Pedro Parente
supervisionava, de forma bastante préxima, os trabalhos do CEGE. Como relata o

ex-ministro:

“Com o Apagéo eu fui obrigado a assumir a coordenacdo da Camara de
Gestao da Crise de Energia e aquilo me tomou muito tempo. Obvio que aquilo
era um elemento de forca maior, eu tinha que tocar aquilo, o presidente me
encarregou daquilo. E eu, a partir dali, ndo tive condicdo de dar ao processo a
supervisdo que vinha dando. De fato aconteceu, embora no meu modo de
ver, ndo tenha havido retrocesso, s6é nao prosseguiu com a mesma
velocidade. Com certeza aconteceu isso”. (PEDRO PARENTE, 2006).

A proximidade das eleicbes governamentais, nas quais o candidato da oposicéo
mostrava nitida vantagem nas pesquisas eleitorais, alterou também a agenda
governamental de fim de gestdo, voltando as a¢des do governo para programas de
maior impacto perante a opinido publica. Apés a derrota, o governo procurou
concentrar as suas forcas na passagem da gestdo em um ambiente de estabilidade

macro-econdmica.

Quanto ao programa de governo eletrbnico, tais acontecimentos acarretaram a
paralisia das a¢des do programa no periodo final do mandato de Fernando Henrique

Cardoso. Segundo Pedro Parente:

2" A Camara foi criada pela Medida Proviséria n® 2.198-5, de 24 de agosto de 2001. O texto da MP
pode ser acessado em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/MPV/Antigas_2001/2198-5.htm>. Com o
fim da crise em 2002, a Camara foi extinta e suas atribui¢cdes repassadas a Camara de Gestéo de
Setor Elétrico.
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“[Este processo] comeca com 0 Apagdo em maio de 2001 e liga isso com o
processo de eleigdo, aonde o candidato do governo vai perdendo visibilidade
porque se vé que ele ndo ganha a eleicdo, tudo isso tirou completamente a
condicdo de fazer coisas mais estruturantes [quanto ao governo eletronico]”.
(PEDRO PARENTE, 2006).

Apesar das descontinuidades das a¢fes em fim de gestdo, o programa ja tinha sido
consolidado a ponto de criar uma situagcéo de path dependence (PIERSON, 2004),
gue permitiu seu prosseguimento na nova gestdo. Porém, esse momento marcara a
passagem de governo e tera implicacbes com a retomada das acdes no novo

governo, COmo veremos na sec¢ao seguinte.
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3.2. Programa de Governo Eletronico na Gestao de Luiz Inacio Lula da Silva

Ja em suas propostas de programa de governo, o futuro governo Lula acenava para
mudancgas significativas na orientacdo e na priorizagdo dos projetos desenvolvidos
durante o governo FHC. De forma geral, as prioridades do futuro governo estavam
estabelecidas no proprio slogan de campanha: “Um Brasil para Todos -
Crescimento, Emprego e Inclusdo Social”, indicando uma ruptura com a agenda
sintonizada com os principios da segunda geracdo de reforma do Estado

empreendida por FHC e tida como de principios “neoliberais” pela oposigao.

A imensa tarefa de criar uma alternativa econémica para enfrentar e vencer o
desafio historico da exclusdo social exige a presenca ativa e a acao
reguladora do Estado sobre o mercado, evitando o comportamento predatorio
de monopolios e oligopdlios. O controle social dard também mais
transparéncia e eficacia ao planejamento e a execucao das politicas publicas
nas areas de saude, educacao, previdéncia social, habitacdo e nos servigos
publicos em geral. A boa experiéncia do orcamento participativo nos ambitos
municipal e estadual indica que, apesar da complexidade que apresenta sua
aplicacdo no plano da Unido, ela devera ser estendida para essa esfera. Em
outras palavras, nosso governo vai estimular a ampliacdo do espaco publico,
lugar privilegiado da constituicdo de novos direitos e deveres, 0 que dard a
democracia um caréater dinamico. (COMITE LULA PRESIDENTE, 2002, p. 3).

N&o existia mencdo especifica a possiveis alteracbes no programa de governo
eletrdbnico nem a sua continuidade, mas quanto a politica de tecnologia da
informacgéo, tema no qual estédo inseridas consideracdes sobre governo eletrénico,
temos claramente a referéncia ao uso das TICs e, por extensdo, do governo
eletrbnico, como ferramenta para a inclusdo digital, indicando os rumos da
subsequente reorientacdo do programa de governo eletronico, de um foco centrado
Nos processos internos do governo que caracterizou a gestdo FHC, para uma maior
priorizacdo da relacdo com a sociedade e com a prestacdo de servicos na nova

gestdo. O documento citado salienta os seguintes pontos:

[...] A Tecnologia da Informacao é o grande fendmeno do final do século XX e
deste inicio de século XXI. Com a disseminacédo do computador, da Internet e
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da comunicacdo mdvel, as sociedades ganharam grandes ferramentas para a
massificacdo do conhecimento e para o aumento de produtividade das
Nacdes, de suas industrias, de seus servicos e do conjunto de sua atividade
econbmica e cultural. O desafio, na era do Conhecimento, é evitar que a
Tecnologia da Informacé&o acabe criando um fosso entre os que tém e 0s
gue ndo tém acesso aos bens e a habilidade requeridos na Era Digital.
[...] Mais que nunca, a politica setorial devera ser integrada, para que
aproveitemos a sinergia e os ganhos de produtividade no atendimento as
demandas sociais. Temos a oportunidade histérica de tirar proveito da
convergéncia tecnoldgica decorrente da digitalizacdo dos sinais de voz,
imagem e dados. [..] A Tecnologia da Informacdo, ferramenta
imprescindivel em todos os setores da vida nacional, principalmente
dentro de uma nova politica de producdo cultural e de acesso a
informacé&o, sera colocada a servigo do desenvolvimento de uma nova
consciéncia cidadda, critica e participativa. [..] O nosso governo vai
estimular o pleno envolvimento da sociedade na definicdo das politicas
setoriais, tanto do ponto de vista da insercao industrial do Pais quanto do
emprego macico da Tecnologia da Informacdo nos servigcos publicos, na
atividade produtiva e na educacéo. A Lei de Informética em vigor fornece o
guadro legal a partir do qual deveréo ser aprofundados os esfor¢os no sentido
do investimento em Pesquisa & Desenvolvimento, mobilizando a comunidade
cientifica, os institutos de tecnologia e as empresas privadas para a produgao
de software e o desenvolvimento da microeletrbnica naqueles nichos que
apresentarem oportunidades tanto para a substituicdo de importacées como
para as exportacoes. [...] No a&mbito de uma administragcdo publica eficaz,
0 novo governo daré especial atencdo aos servicos ao cidaddo, com
atendimento de qualidade, transparente e informativo. Caber4, portanto,
ao governo garantir a plena acessibilidade do cidaddo, por meios
digitais, a rede de servicos publicos, ampliando e tomando novas
iniciativas no sentido de construir o governo eletrénico. (COMITE LULA
PRESIDENTE, 2002, p. 3, grifos nossos).

Finalmente, no mesmo documento, sdo delineados os trés eixos principais a serem

adotados quanto a gestdo da informacéao:

1- Gestdo e Governabilidade: Promover a integracdo horizontal e vertical das
estruturas de governo e a coordenacdo e acompanhamento de suas acoes;

2 - Governo Eletrénico: Estimular a mais ampla prestacdo de servicos e
informacdes de qualidade para os cidadaos;

3 - Democratizacdo do acesso as Tecnologias de Informacgéo: Incentivar a
criagdo de mecanismos e politicas que permitam o aprendizado, 0 acesso e a
incorporacdo macica das tecnologias de informacdo e que possibilitem o
compartilhamento de solugBes entre diferentes niveis de governo. (COMITE
LULA PRESIDENTE, 2002, p. 71, grifo nosso).
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Do ponto de vista da inser¢cdo do programa na agenda governamental, € importante
avaliar, ainda que brevemente, como foram definidas as novas prioridades do
governo Lula. A supor pelo discurso de campanha, com a posse do novo governo
em 2003 haveria uma profunda reorientacdo dos programas e da agenda do
governo federal, respaldada pelos compromissos assumidos em campanha de
direcionar a agenda do governo para a area social. Como mostra Guimaraes (2004),
tal compromisso foi firmado ao longo da campanha e envolveu um amplo conjunto

da sociedade que apoiou a candidatura de Lula:

Na campanha de 2002, esta nogdo de pacto expressou-se fortemente nos
programas, nos discursos de Lula, na propaganda eleitoral e, no segundo
turno, na idéia da formacdo de um Conselho de Desenvolvimento Social que
seria a expressao institucional deste novo pacto. Configurava-se este pacto
como nacional, produtivo, selando estrategicamente aliancas dos setores
produtivos com interesses das classes trabalhadoras, em uma dindmica de
inclus&o social. (GUIMARAES, 2004, p. 44).

Porém, a despeito do discurso em relacdo a gestdo FHC, parte das acBes que o
governo assumiu, na nova gestdo, tinham muito mais um carater de continuidade

que de ruptura:

De fato, em seu inicio, o primeiro governo Lula preocupou-se
fundamentalmente em «acalmar» o mercado financeiro, mantendo as
politicas anteriores e até aumentando o superavit fiscal prometido pelo
governo FHC ao FMI. Mais: prosseguiu lentamente o programa de reformas
iniciadas no periodo anterior (previdéncia e tributaria). Ainda assim, para a
maioria dos militantes do PT e grande parte do governo (fora a area de
gestdo econdmica), a manutencao da politica anterior foi assumida de ma
vontade, mas com resignacao, pois ela era vista como inevitavel, para manter
a estabilidade tanto monetaria como politica. (SALLUM Jr., 2008, p. 7).

Com o inicio do governo, embora com o redirecionamento esperado, as acdes

avancaram de forma mais lenta que a desejada pela nova gestéo:
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No entanto, um ano e meio apos a posse do governo Lula, esta dinamica de
uma nova contratacdo social em torno de um plano de desenvolvimento com
inclusdo social apenas muito parcialmente implantou-se. (GUIMARAES, 2004,
p. 44).

E importante destacar que tal agenda se manteve durante o segundo mandato,
ainda que tenha havido uma aparente priorizagdo dos programas voltados a
retomada do crescimento, com destaque para o Plano de Aceleracdo do
Crescimento (PAC):

No segundo mandato de Lula, todos os programas anteriores foram mantidos
e a estabilidade continua como foco central da politica econbmica. No
entanto, como no inicio do segundo governo Lula, a estabilidade parecia
assegurada, o crescimento econémico e os investimentos publicos (em infra-
estrutura) ganharam a posi¢do principal na retorica governamental (o Plano
de Aceleracdo do Crescimento — PAC — se tornou onipresente na midia).
(SALLUM Jr., 2008, p. 7).

A formacdo da agenda durante o governo Lula teve como caracteristica a
necessidade de acomodar os interesses dos partidos que formam a base do

governo, muito mais ampla que durante a gestao de FHC:

A composi¢éo da coalizdo que a vém sustentando politicamente é muito mais
heterogénea do que a dos governos de Cardoso. N&o se trata apenas da
guantidade de partidos que compartilham o governo, trata-se principalmente
de sua heterogeneidade politico-ideoldgica, embora as «doutrinas» e
«principios» ndo conte tanto para a maioria dos partidos politicos,
basicamente clientelistas. De qualquer maneira, a coalizdo governamental de
Lula inclui desde partidos nitidamente conservadores — como o Partido
Popular, por exemplo — até partidos de esquerda. Nesse sentido, ela € muito
mais heterogénea do que a existente no periodo FHC. A amplitude politico-
ideolégica e de interesses da coalizdo se manifesta, é claro, em um
governo também extremamente heterogéneo, que apresenta grande
dificuldade de coordenacéo. A heterogeneidade da coalizdo governante e a
incorporacdo de «representantes» de atores coletivos de extragdo popular
multiplicaram, no periodo Lula, os acessos ao aparelho de Estado para uma
gama muito maior de grupos de interesses do que antes. (SALLUM Jr., 2008,
p. 14, grifo n0sso).
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Tal heterogeneidade criou problemas de coordenacdo no governo, com reflexos na
continuidade e no suporte institucional de muitos programas, como foi o caso do
governo eletrbnico, porque acdes mais estruturantes dificilmente conseguiriam o
necessario amplo apoio de todos os Ministérios, ocupados por partidos diferentes

que nem sempre estavam dispostos a se submeter as diretrizes centrais.

Como vimos, ainda que a inflexdo da agenda governamental possa ser questionada
do ponto de vista da politica econbémica, quanto ao programa de governo eletrénico
a mudancga de priorizacdo resultou bem nitida. Uma das primeiras acfes, ja em
2003, foi atribuir & SLTI as funcbes de secretaria executiva do programa de governo
eletrbnico, garantindo o apoio técnico-administrativo necessario ao funcionamento
do CEGE, assim como o suporte institucional para sua efetivacdo. E importante
lembrar que durante o governo FHC, o secretario da SLTI j& exercia a funcdo de
secretario executivo do CEGE, mas a atribuicdo da SLTI estava voltada as questbes
técnicas e de apoio aos grupos de trabalho. Com essa alteracdo, as acdes do
programa passaram a ser exercidas diretamente pela SLTI, o qué causou certo
esvaziamento do CEGE, ainda mais quando consideramos que o novo Ministro da
Casa Civil, José Dirceu, ndo tinha muito interesse na area. Voltaremos a essa

guestao adiante.

Em 29 de novembro de 2003, a Presidéncia da Republica publicou um decreto que
instituia oito comités técnicos no CEGE, em substituicdo aos grupos de trabalho

anteriormente existentes®®. Os comités criados foram:

| — Implementac&o do Software Livre®;

Il — Inclusédo Digital;

[l - Integragéo de Sistemas;

IV — Sistemas Legados e Licencas de Software;

V - Gestéo de Sitios e Servigos Online;

8 O Decreto encontra-se publicado no Diério Oficial da Unido de 30.10.2003, Secéo |, p. 4.

29 Segundo Brasil (2004a), entende-se software livre como o “software disponibilizado, gratuitamente
ou comercializado, com as premissas de liberdade de instalagdo; plena utilizagéo; acesso ao cédigo
fonte; possibilidade de modificag6es/aperfeicoamentos para necessidades especificas; distribuicao da
forma original ou modificada, com ou sem custos.” A adogédo de softwares livres pelo governo tem
sido motivo de grandes discussfes, ndo havendo até o momento um consenso entre todos os 6rgaos
quanto a sua pratica (BRASIL, 2004a, p. 219).
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VI - Infra-Estrutura de Rede;

VII - Governo para Governo - G2G;

VIII - Gestao de Conhecimentos e Informacéo Estratégica.

Visando o estabelecimento de a¢Bes com resultados previstos para o periodo de

2003 a 2006, os temas de trabalho dos comités técnicos estavam destacados

segundo grandes areas tematicas. As principais acdes previstas eram:

1) Incluséo Digital:

¢ Definicdo da Politica Nacional de Inclusao Digital;

e Criacao de seis mil telecentros comunitarios nos municipios brasileiros;

e Duplicacdo do numero de cidaddos com acesso a Internet, com 30% da
populacao efetuando transac6es online com o governo federal,

¢ Implantacédo do Sistema Nacional de Avaliacao da Incluséo Digital.

2) Gestao de websites e servi¢os online:

Integracdo dos websites e servigcos online através dos padrdes para websites
do governo federal e da operacéo do portal do governo;

Implantacéo da Politica de Seguranca e Privacidade;

Compartilhamento dos recursos dos governos federal e estaduais;
Conhecimento amplo pelo governo das preferéncias, demandas, satisfacéo e

criticas dos servicos online.

3) Implantacado dos sistemas Governo para Governo (G2G):

Especificacdo dos padrdes de interoperabilidade e integracdo nos trés niveis
de governo;

Simplificagcdo e transparéncia na relagdo entre o governo federal, estados e
municipios, em relacdo ao acesso aos servigos federais;

Integracao horizontal das bases de dados federais para a integracao vertical

dos trés niveis do governo eletrénico para a prestacao de servicos.

4) Integracéo de Sistemas:

Definicdo da politica e estrutura de integracao;
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Implantacdo de normas e padrdes de interoperabilidade;

Elaboragcdo de sistemas de referéncias (sistemas-padrdao) para a
administracao federal;

Implantacdo de modelo de gestéao de sistemas;

Desenho do plano de integracao.

5) Sistemas Legados e Licencas:

Criacdo de inventario padronizado e integrado nos sistemas estruturadores;
Implantacdo de modelo de gestdo dos sistemas legados e padronizados de
custos;

Negociacao de padrdes de interoperabilidade da administragéo federal,
Implementacdo de banco de solugdes de software da administragcdo federal

contendo alternativas de estacao livre para adocao pelo governo federal.

6) Infra-estrutura de Rede:

Desenho e implantacao de politicas de rede;

Implantacdo de um sistema de informacdes das redes federais para
aprovacao das normas técnicas para infra-estrutura de redes;

Aprovacdo centralizada de projetos de redes e infra-estrutura de redes

comuns a administracao federal.

7) Implementacdo do Software Livre:

Capacitacdo de funcionarios para a utilizacao do software livre;

Criacdo de padrbes de interoperabilidade e de software livre no governo
federal, para a migracdo de oferta de servicos em plataforma aberta e
software livre;

Disseminacao de software livre nas escolas e universidades e implementacao
da sua regularizacéo;

Criacdo da Politica Nacional de Software Livre, incluindo uma politica de

fomento a industria.

8) Gestdo de Conhecimento e Informagéo Estratégica:

Trabalhar para a execucdo de melhores praticas em gestdo do conhecimento
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na administragao federal,
e Ampliacdo do uso das politicas, aplicacbes e ferramentas de gestdo do

conhecimento no governo eletrénico.

Analisando a constituicdo dos comités técnicos, assim como as a¢les previstas,
nota-se que, aparentemente, ndo havia de parte do governo uma preocupacao
especifica a respeito da questdo da transparéncia e do controle social, muito embora
as acOes promovidas tenham indiretamente proporcionado maior transparéncia as

acOes do governo, como veremos adiante.

As atribuicGes de cada comité indicam que o foco ainda estava mais voltado as
preocupacdes com a construgcdo de uma maior capacidade tecnolégica e de
melhoria da gestéo interna do governo (comités 3, 5, 6, 7 e 8) e com a diminuicédo
dos custos de efetivacdo da politica de governo eletronico (comités 1 e 4) do que
aos temas comuns a segunda geracdo de programas de governo eletrénico, que
envolvem um direcionamento a disponibilizacdo de servicos publicos via Internet e
uma maior preocupacdo quanto a possibilidade de aumentar a transparéncia e o
controle social. Essa preocupacdo é compreensivel, pois, como vimos, 0 programa
ainda ndo havia sido totalmente consolidado durante o governo FHC. Podemos
considerar que a preocupacao com a inclusdo digital (comité 2) guarde relagdo com
o controle social, mas é importante frisar que 0 nimero de pessoas com acesso a
Internet ndo garante efetivamente que haja aumento do controle social ou que isso

torne o governo mais transparente.

Em virtude, porém, da descontinuidade das acbes do programa de governo
eletrbnico durante o primeiro ano da nova gestdo, que serdo mais bem detalhadas
na secado seguinte, a mudanca de diretrizes ocorreu apenas em 2004, com a
publicacdo do documento intitulado “Oficinas de Planejamento Estratégico -
Relatorio consolidado” pelo CEGE em maio de 2004 (BRASIL, 2004b). O documento
apresentava as novas diretrizes as quais o programa seria submetido, e que sdo

adotadas até o presente momento:



94

A politica de governo eletrénico do governo brasileiro abandona a visdo que
vinha sendo adotada, que apresentava o cidadao-usuario antes de tudo como
“cliente” dos servigos publicos, em uma perspectiva de provisdo de inspiragao
neoliberal. O deslocamento ndo é somente semantico. Significa que o
governo eletrbnico tem como referéncia os direitos coletivos e uma visao de
cidadania que néo se restringe a somatéria dos direitos dos individuos.
Assim, forcosamente incorpora a promocdo da participacdo e do
controle social e a indissociabilidade entre a prestacdo de servicos e
sua afirmacdo como direito dos individuos e da sociedade. Essa viséo,
evidentemente, ndo abandona a preocupacdo em atender as necessidades e
demandas dos cidadaos individualmente, mas a vincula aos principios da
universalidade, da igualdade perante a lei e da eqlidade na oferta de servicos
e informacdes. (BRASIL, 2004b, p. 9, grifo nosso).

Para isso, o0 governo propunha:

[..] Tornar disponivel a informacdo publica de maneira largamente
acessivel e compreensivel:

Os sitios e servigcos online devem ser estruturados de forma a promover a
transparéncia das a¢gfes governamentais;

Os recursos de governo eletrbnico devem oferecer novas formas de
organizar e apresentar a informagcdo de maneira a facilitar o controle
social das acfes de governo;

Deve-se buscar quebrar monopdélios de informacé&o, tanto no interior da
administracdo publica como no conjunto da sociedade, de maneira a
ampliar e democratizar a circulagdo de informagdes. (BRASIL, 2004b, p.
10, grifos nossos).

Além de um evidente direcionamento das a¢fes do programa para o combate a
exclusao digital e a ampla promocédo de servicos a sociedade, estes compromissos
colocam a questdo da transparéncia entre as prioridades do programa. Quanto a
esta dimensdo, cumpre destacar que um dos pontos mais importantes do novo
governo foi o combate a corrupcdo. Como observa Guimardes (2004), existia uma
expectativa geral de maior destaque para esta questdo ligada ao proprio passado de

Lula;

Como depositario da esperanga de grandes mudancas, por seus vinculos
muito estreitos com 0s movimentos contra a corrupc¢ao, por ter protagonizado
experiéncias de gestdo publica que séo referéncia de ética republicana, a
sociedade espera do governo Lula o cumprimento de uma agenda contra a
corrupgao sistémica. Na experiéncia do primeiro ano de governo, tal agenda
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tomou dois caminhos principais. A realizagdo pela Controladoria Geral da
Unido de uma auditoria nos repasses do governo federal aos municipios, a
gual constatou irregularidades em 75% das gestfes auditadas. E o
reaparelhamento, centralizado pelo Ministério da Justica, dos meios de
controle da “lavagem de dinheiro”, que municia e reproduz o crime organizado
e a corrupcao sistémica. Poderia também ser enquadrado no contexto de
uma ética republicana, com grande repercussdo na opinido publica, o
estabelecimento de tetos para os salarios dos servidores estatais
privilegiados. (GUIMARAES, 2004, p. 70).

Porém, o que resultou do aumento da transparéncia foi a eclosdo de uma série de
episédios de corrupcao, inclusive dentro do ndcleo do governo, como bem
exemplifica o caso do mensaldo, que chegou a derrubar o ministro da Casa Civil,
José Dirceu, assim como outras figuras importantes do partido do presidente. Talvez
como forma de legitimacdo do proprio governo, este tema passou entédo a figurar no

centro da agenda, assim como dos discursos do governo.

Tal procedimento de legitima autodefesa do governo e da sua capacidade de
agenda s6 ganhara legitimidade publica se o governo Lula, no ambito de suas
atribuicées e iniciativas, liderar uma agenda positiva de curtos e médios
prazos de combate & corrupgdo sistémica. E imprescindivel institucionalizar
— como propunha a candidatura de Lula no fasciculo “Combate a corrupgéao.
Compromisso com a ética”, lancado durante a campanha de Lula em 2002 na
OAB — um o6rgdo compostos pelos trés poderes, o Ministério Publico, o
Tribunal de Contas da Unido e representantes da sociedade civil para
coordenar todo o trabalho de prevencéo a corrupgdo. (GUIMARAES, 2004, p.
71).

Ainda sobre a questdo da transparéncia, o documento que apresenta as novas
diretrizes do programa de governo eletrénico contém uma consideracdo coerente
com a preocupacgdo expressa por Sartori (2001) e O’'Donnell (1998), ou seja, que
nao basta a presenca da informacdo, a mesma deve ser decodificada para o

entendimento do cidaddo comum:

Os sitios e servigcos online do Governo Federal devem utilizar linguagem
clara e adequada ao seu publico-alvo e ao ambiente da Internet. A
informacgédo publica deve ser tornada disponivel de maneira largamente
acessivel e compreensivel. Os sitios e servi¢cos online do Governo Federal
devem oferecer identificacdo clara do responsavel pelos servicos e/ou
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informacgdes. Os sitios e servicos online do Governo Federal devem contar
com politicas de atualizacdo sistematica e permanente das informacdes
oferecidas. (BRASIL, 2004b, p. 10, grifo nosso).

Em julho de 2004, foi criado o Departamento de Governo Eletrénico (DGE), que
passou a concentrar as atividades ligadas ao governo eletrénico a cargo da SLTI.

Segundo o MPOG, com o novo departamento o programa seria fortalecido:

Com a criacdo do Departamento de Governo Eletrénico, o programa Governo
Eletrénico foi fortalecido nas suas dimensdes técnica e institucional. O DGE
tem como atribuicbes a coordenacao e articulacdo da implantacédo de acdes
unificadas e integradas de governo eletrénico, a coordenacdo das atividades
relacionadas a integracdo da prestacdo de servicos publicos por meios
eletrbnicos, a normatizagdo do desenvolvimento de acdes de governo
eletrbnico na Administracdo Federal e a sistematizacdo e disseminacdo das
informacdes relacionadas as acbes de governo eletrénico. (MINISTERIO DO
PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E GESTAO, 2008, p. 55).

Sobre as novas linhas de atuacdo do programa, o Comité gestor indicava que o
programa de governo eletrdnico deveria atuar como um dos instrumentos de
transformacdo da sociedade brasileira. Com base na agenda do novo governo, a
atuacdo do programa deveria ser pautada em seus objetivos mais amplos,
envolvendo a promocao da cidadania e do desenvolvimento. Para isso, 0 programa
de governo eletronico deveria ser orientado para as demandas dos cidadaos
enquanto individuos e, também, para a promocao do acesso e da consolidacdo dos
direitos da cidadania, especialmente quanto aos seguintes pontos:

e Direito ao acesso aos servicos publicos;

e Direito a informacéao;

e Direito ao usufruto do préprio tempo pelo cidaddo (economia de tempo e
deslocamentos);

¢ Direito a ser ouvido pelo governo;

¢ Direito ao controle social das acdes dos agentes publicos;

e Direito a participagéo politica. (BRASIL, 2004b, p. 6).
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Um segundo papel definido para o programa de governo eletrénico seria o de
funcionar como um ‘“instrumento de mudanga das organizagdes publicas, de
melhoria do atendimento ao cidaddo e de racionalizacdo do uso de recursos
publicos” (BRASIL, 2004b, p. 7).

Esses objetivos, todavia, traziam uma l6gica de atuacdo diferente do governo
anterior, jA que a proposta envolvia a disponibilizacdo de servicos e informacdes a
um conjunto mais amplo da sociedade, visando eliminar a “apropriagdo dos
beneficios dos investimentos publicos pelos extratos mais ricos da sociedade, com
um Estado que opera de maneira insular e com a presenca de monopdlios de
informacdo.” (BRASIL, 2004b, p. 7). Neste ponto, insere-se com mais profundidade a

questao da incluséo digital:

N&o se trata somente de colocar mais servigos disponiveis na Internet, mas
de fazer com que a sua presenca na Internet beneficie o conjunto dos
cidaddos e promova o efetivo acesso ao direito aos servicos publicos.
Também nao se trata de promover um discurso vazio de “transparéncia”
desqualificada, que torna a informacao disponivel apenas para os iniciados,
mas de promover um deslocamento em dire¢cdo a apropriacdo dos recursos
de relacionamento entre governo e sociedade pelas organizagbes da
sociedade civil, de forma a garantir que o governo eletrdnico construa
capacidades coletivas de controle social e participacdo politica. (BRASIL,
2004b, p. 8).

Para consolidar as novas diretrizes, foram definidos sete principios que deveriam
orientar todas as acoes de governo eletrénico, gestdo do conhecimento e gestdo das

TICs no governo federal. Séo eles:

Promocéo da cidadania como prioridade;

Indissociabilidade entre inclusdo digital e o governo eletrdnico;

Utilizacdo do software livre como recurso estratégico;

Gestdo do Conhecimento como instrumento estratégico de articulagdo e
gestao das politicas publicas;

Racionalizacdo dos recursos;

e Adocdo de politicas, normas e padrdes comuns;

¢ Integracdo com outros niveis de governo e com os demais poderes. (BRASIL,
2004b, p. 8).
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Com isso, passam a fazer parte da politica de governo eletrénico preocupacdes

guanto ao aumento do capital social:

7

A Gestdo do Conhecimento é compreendida, no ambito das politicas de
governo eletrbnico, como um conjunto de processos sistematizados,
articulados e intencionais, capazes de incrementar a habilidade dos gestores
publicos em criar, coletar, organizar, transferir e compartilhar informacdes e
conhecimentos estratégicos que podem servir para a tomada de decisdes,
para a gestdo de politicas publicas e para inclusdo do cidaddo como produtor
de conhecimento coletivo. [...] O Capital Social é visto como fator fundamental
para melhoria da capacidade de um pais obter maiores vantagens
competitivas, por meio do estimulo ao capital intelectual e a crescente
percepc¢do da sociedade com relagédo a sua inser¢do em uma Nova Economia
baseada em redes de informagbes e 0s seus possiveis impactos no
desenvolvimento do pais. [...] Nesse sentido, torna-se vital enfatizar o
papel das politicas de construcdo do Capital Social para melhor
compreender como o Brasil pode adequar-se a sociedade em rede. Para
tanto, englobando os conceitos de redes, normas e de confianga
compartilhada, o Capital Social facilita a coordenagcdo e a cooperacéo
entre processos, pessoas, fluxos e capacidades, com vistas a produzir
ganhos ou resultados muatuos, no qual tem como um de seus principais
impactos o estimulo a processos inovadores cumulativos. (BRASIL,
2004b, p. 17, grifos nossos).

No Plano Plurianual de 2004 a 2007, o Programa Governo Eletrénico foi

reestruturado a partir de treze linhas de acédo (BRASIL, 2006d, p. 254):

Implantacédo dos padrfes de interoperabilidade de governo eletrénico: e-ping;

Adocé&o de novas tecnologias computacionais;
Integracdo dos sistemas e cadastros sociais;

Operacao do sistema de acesso a servi¢os publicos por meio eletrénico;

Implantacéo de infra-estrutura integrada de comunicacdes — Infovia Brasil,

Integracao dos sistemas informatizados do Governo Federal;

Aprimoramento e normatizacdo do Portal Governo Eletrénico e Sites

coligados;

Implantacéo da certificacdo digital na administracao publica;

Implantacdo do servigo de diretorio e transmissdo de mensagens da Rede

Governo;

Gestao e Administracdo do Programa;
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e Portal corporativo do Governo Federal;
e Capacitacdo de multiplicadores;

e Sistema de atendimento ao cidadao por meios eletronicos.

Estas linhas de acdo ndo sdo muito diferentes daquelas que haviam sido propostas
durante o governo FHC. Nota-se, porém, uma diminuicdo na quantidade de acdes,
tornando a proposta mais sintética, e a inclusdo de dois novos programas: a
arquitetura e-PING (Padrdes de Interoperabilidade de Governo Eletrbnico) e a

Infovia Brasil.

A arquitetura e-PING define um conjunto minimo de premissas, politicas e
especificacbes técnicas que regulamentam a utilizacdo das TICs na
interoperabilidade de servicos de governo eletronico, estabelecendo as condi¢des de
interagcdo com os demais poderes e esferas de governo e com a sociedade em
geral. As areas cobertas pela e-PING estdo segmentadas em interconexao,
seguranca, meios de acesso, organizacao e Intercambio de Informacdes e areas de

integrac&o para governo eletrénico. (BRASIL, 2007a, p. 4).

O projeto Infovia Brasil, de outro lado, consiste na obtencdo de uma rede de
comunicacdo de voz, dados e imagens de alta velocidade, com abrangéncia
nacional, que permitird a integracao de todos os 6rgdos da administracao publica
federal no Pais®.

Segundo o atual diretor do programa, Jodo Batista Ferri de Oliveira, estes dois

programas sao prioritarios na atual gestéo:

A INFOVIA continua sendo uma prioridade do Programa Governo Eletrénico,
no PPA 2008-2011. A INFOVIA é uma rede de comunicacdo de dados, voz e
imagem que interliga 6rgaos governamentais em Brasilia. Nestes anos, foi
conseguida a implantagdo da INFOVIA na capital, com a disponibilizacio de
servicos como Videoconferéncia, Telefonia IP, Interconexdo de redes locais,
acesso a Internet. Para os préximos anos, esta prevista a expansdo da
INFOVIA a outras regides do pais, ampliando os beneficios de utilizacdo da
rede. A e-PING também é uma prioridade do Programa Governo Eletrénico,

% Informacdes disponiveis em: <http://www.governoeletronico.gov.br/acoes-e-projetos>. Acesso em
16 mar. 2008.
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sendo citada no art. 10 da IN n° 4 que dispbe sobre o processo de
contratacdo de servicos de Tl. A versdo 3.9 do documento de referéncia da e-
PING, que iniciou a sua consulta publica no dia 20 de outubro, traz varias
novidades, como a promocado do padrdo ODF para a situacédo de "adotado”, a
criacdo de um modelo de maturidade para a e-PING, a inclusdo dos
componentes relativos a mobilidade e TV Digital, entre outros. (JOAO
BATISTA FERRI DE OLIVEIRA, 2008).

Conforme declarac&o do secretario da SLTI, Rogério Santanna, os servicos voltados

aos cidadaos seriam privilegiados em quatro areas centrais:

Previdéncia Social, Educagcdo — que pode se beneficiar muito de um bom
servico de governo eletrbnico, da distribuichio de conteudo e
compartilhamento de informacdes, da possibilidade de pessoas em regifes
remotas participar de bons cursos de qualificagéo a distancia — e as areas da
Saude e do Trabalho e Emprego. Evidentemente também destacamos o0s
servicos da éarea fazendéaria, como a nota fiscal eletrdnica, que devera
diminuir a sonegacéo (ROGERIO SANTANNA, 2007).**

Em relacdo ao combate a exclusdo digital, uma das principais acdes previstas no
PPA 2003/2007 foi a implantagéo do Servico de Atendimento ao Cidadao (GESAC),
por meio do qual seriam disponibilizados pontos de presenca com acesso a Internet
em comunidades com Iindice de Desenvolvimento Humano (IDH) baixo, utilizando
parcerias com diversas instituicbes governamentais e nao-governamentais.
(MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E GESTAO, 2008, p 163).

Quanto ao combate a corrupcdo, que como vimos tem sido a vertente mais comum
das acBes em transparéncia, os eixos de atuacdo do governo estavam focados na
busca da eficiéncia na aplicagdo de recursos publicos, no uso intensivo da
tecnologia da informacéo, no aumento da transparéncia, no combate a sonegacao e
a evasao fiscal, na valorizacdo dos servidores publicos, na modernizagéo da gestao,
na melhoria do atendimento ao publico, na intransigéncia com a corrupgdo e no

resgate da ética.

% Entrevista realizada em 01/10/2007 e disponivel em < http://www.governoeletronico.gov.br>.
Acesso em 19 jan. 2009.
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Em relacdo as acdes diretamente ligadas ao governo eletrénico, séo citadas no PPA
a melhoria no processo de compras governamentais, que por tornarem publicos os
processos de aquisicdo e de contratacdo de bens, obras e servicos no ambito do
governo federal, permitiriam ampliar a transparéncia e o controle social do processo.
Um dos meios citados para isso é a utilizacdo do pregao eletrbnico para a aquisi¢do
de bens e servigos comuns. (MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E
GESTAO, 2008, p 270)

No Plano Plurianual de 2008 a 2011 as linhas de acdo permaneceram as mesmas, e
0S objetivos propostos para o programas sao: “Promover a gestao dos recursos de
informacéo e informatica, democratizando o acesso as informacfes e tecnologias,
de forma a permitir a insercdo de todos na sociedade da informacédo”. Quanto as
atribuicbes especificas do programa, o documento lista “coordenar, normalizar e
racionalizar recursos de informacdo e informatica, assegurando aos 06rgaos e
entidades da Administracdo Publica Federal um suporte adequado na éarea de

tecnologia da informacdo e comunicacédo”. (BRASIL, 2008, anexo Il, p. 161).

Como indica o secretario da SLTI, o papel da secretaria em relacdo as acdes em

governo eletrbnico passa cada vez mais a se voltar para a questao tecnolégica:

A SLTI tem um papel de coordenacao e de articulagédo dessas politicas e um
dos esforgos que temos feito para contribuir com esse processo é no sentido
de tentar padronizar alguns procedimentos. Também buscamos articular
dentro do governo uma visdo estratégica que unifique ndo sé os diferentes
coordenadores de tecnologia de informacdo dos érgaos, que sédo grandes
parceiros nossos na implementacdo dessas estratégias, como também as
grandes empresas publicas como a Empresa de Tecnologia e Informagdes da
Previdéncia Social (Dataprev) e o Servico Federal de Processamento de
Dados (Serpro). (ROGERIO SANTANNA, 2007).

A seguir é apresentada a analise do programa ao longo do governo Lula.
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Analise do programa no governo Lula

Como vimos anteriormente, o programa de governo eletrdnico passou por uma
reorientacdo durante o governo Lula, que todavia ndo ocorreu imediatamente apés a
posse do novo governo. Durante o ano de 2003, a despeito da existéncia de uma
equipe de transicdo, houve uma grande descontinuidade nos trabalhos conduzidos
pelo CEGE. Somente a partir de julho de 2004, com a publicacdo do decreto de
criagdo do DGE na SLTI, os trabalhos relativos ao governo eletronico foram
retomados com maior efetividade. Segundo depoimento da diretora do DGE a

época:

“Em 2003 houve uma descontinuidade bem significativa [...] durante uns 10
meses. Nos primeiros quatro meses continuou o antigo diretor de programa
[...] eu cheguei em novembro, no final de 2003, entdo foi um ano que teve
realmente uma queda, uma descontinuidade nas acdes que aconteciam
relacionadas a esse tema de servigos por meios eletrénicos” (PATRICIA
PESSI, 20086). *2

A existéncia de um programa de transicdo, que manteve alguns funcionarios-chave
em suas funcdes a fim de que as acglOes implementadas ou em processo de
implementagéo pudessem ser conhecidas e a dindmica do processo de constituigéo
do programa preservada, ndo foi suficiente para evitar a perda de ritmo dos

trabalhos, como explica a ex-diretora:

“Quando cheguei a Secretaria [novembro de 2003] nesta area também tinha
uma descontinuidade de pessoas [...] e como era uma direcdo de programas,
a maioria dos funcionarios ou eram terceirizados ou eram funcionarios que
ndo permaneceram, entdo nd&o havia mais ninguém da gestdo anterior”
(PATRICIA PESSI, 2006).

3,2 Entrevista realizada em 12/05/2006 por Eduardo Henrique Diniz, Alexandre Fernandes Barbosa,
Alvaro Ribeiro Botelho Junqueira e Otavio Prado.
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A falta de continuidade no inicio da gestéo ja indicava que o programa nao seria
considerado prioritario pelo governo. Segundo Pinto e Fernandes (2005), a
descontinuidade das acdes estava associada também a perda de lideranca
estratégica e a falta de coordenacdo intragovernamental que marcaram a nova

gestao:

Embora mantida a sua estrutura de coordenacao inserida na presidéncia da
republica e ampliada com a criacdo de Comités Técnicos, constata-se a perda
de capacidade de lideranca e de mobilizagdo a partir do novo governo
iniciado em 2003. Além disso, persistem debilidades relacionadas com a
insuficiente penetracdo e efetividade das estruturas de coordenacdo e de
articulac@o intra-burocraticas e com a sociedade e ainda, com a limitagdo de
recursos financeiros. De uma forma geral, o governo eletrénico tem sido
também afetado pela fragmentacdo e descontinuidade no provimento das
posicbes gerenciais da administracdo federal brasileira. (PINTO;
FERNANDES, 2005, p. 9).

A falta de apoio mais sistemético do ndcleo estratégico do governo, nos moldes do
que ocorria no governo FHC, foi marcante para a perda de continuidade do

programa:

A mudancga de governo, desde 2003, trouxe modificacdes substanciais no
arranjo informal de poder do governo eletrénico: devido a inexisténcia de
vinculos de envolvimento pessoal e profissional entre 0 novo dirigente da
Casa Civil e o tema do governo eletronico, a lideranga na conducdo da
politica deixa de estar apoiada no envolvimento direto e mobilizador exercido
até entdo por um ministro poderoso [Pedro Parente]. Conseqiiéncia disso tem
sido certo esvaziamento da instancia de coordenacao interministerial (CEGE).
Essa situacdo determina atualmente a divisdo de espacos de poder entre a
SLTI e o ITI, fortalecido pela assuncdo ao seu comando de dirigente com
perfil empreendedor. [...] o ITI adotou escopo de atuagcdo mais amplo que
suas atribuicbes formais de mero operador de servicos e tem atuado na
formulacdo da politica do governo eletrdnico, em especial na tentativa de
insercdo com maior centralidade na agenda do governo eletrénico, dos temas
da incluséo digital e do software livre. (PINTO; FERNANDES, 2005, p. 9).

Também havia menos interesse do novo Ministro da Casa Civil, José Dirceu, em
coordenar acgOes relativas ao programa por intermédio do CEGE. Como aponta

Sélon Lemos:
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“Pedro Parente era um tecnocrata com grande habilidade politica, tinha
experiéncia de geréncia de projetos importantes. O José Dirceu nado tinha
nenhuma experiéncia de coordenac¢do, além de coordenacdo politica, nunca
tinha feito nada executivo, a experiéncia executiva dele era perante o partido.
Também néo tinha experiéncia na area. Enfim, entdo houve uma perda
natural de lideranca da Casa Civil e ainda teve o fato de que o ITI se voltou
para o software livre, que eu acho importante, mas ndo como foco principal. O
principal era realmente ter um programa de governo eletrbnico mais ativo”.
(SOLON LEMOS PINTO, 2005).

Algumas acdes, porém, foram preservadas pela atuacdo das areas mais técnicas,
como 0s comités técnicos. De fato, desde o inicio da gestdo Lula, os oito comités
técnicos de governo eletrénico estiveram atuando de forma a coordenar e articular o
planejamento e a implementacdo de projetos e acdes em suas respectivas areas de
competéncia. Ainda que, na pratica, os comités nao detenham poder deliberativo,
constituem um férum de discussdo e de articulacdo entre os diversos 6rgaos do
governo federal. Isso poderia indicar que a descontinuidade verificada no programa
estava mesmo ligada a priorizacdo do programa na agenda de governo, ja que a
atuacao técnica dos CTs prosseguia seguindo as linhas de acao herdadas da gestao
FHC:

A atuacdo da instancia coordenadora central tem sido relativamente
enfraguecida desde 2003, mas os Comités Técnicos realizaram
planejamentos estratégicos préprios, em cada caso. Assim, ha um conjunto
de objetivos e metas de natureza gerencial abrangendo as linhas de acéo do
governo eletronico [...]. Mas, de uma forma geral, a construcdo de indicadores
de progresso em diregdo ao governo eletrénico e de avaliagdo de aspectos
cruciais a exemplo de acesso, transparéncia e desenvolvimento de aplicacdes
€ ainda incipiente. (PINTO; FERNANDES, 2005, p. 10).

Para a propria coordenacdo do programa, a falta de capacidade de superar
obstaculos e priorizar atividades foi identificada como um problema que afetou nao
s6 o final do governo FHC, mas também o inicio da gestdo Lula. Um dos possiveis

motivos seria a falta de poder de articulacdo da SLTI, responsavel pela conducao
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das acdes do programa, junto aos demais Ministérios. Como explica a diretora do
DGE na época:

“Acho que o principal desafio daqui pra frente é de alguma maneira
institucionalizar uma estancia, um férum [...] que tem poder administrativo e
politico pra fazer a gestdo desse processo de implantacdo de servicos por
meios eletrbnicos... que ndo é um departamento dentro de uma secretaria
vinculada a um ministério... realmente o que nds podemos fazer é propor
essa estrutura... mas sermos essa estrutura pela forma como se estrutura o
poder, a gestdo, e tudo mais, um governo enorme como € o governo federal...
é muito dificil.” (PATRICIA PESSI, 2006).

Segundo a sua avaliacdo, o fato de o programa de governo eletrénico estar
vinculado a um Departamento (DGE) dentro de uma Secretaria (SLTI), por sua vez
vinculada a um Ministério (MPOG) criou um problema de institucionalizacao que, por
sua vez, resultaria em falta de coordenacdo das a¢des ministeriais. Para a DGE, os
instrumentos possiveis de interacao junto aos ministérios estavam mais relacionados
as motivacdes pessoais do que a ac¢des institucionais. Tal situacdo gerou a adogao
de solucbes inusitadas para contornar a falta de legitimidade da geréncia do
programa frente a outros Orgdos do governo, hierarquicamente em posicoes

superiores ao DGE. Como declarou a ex-diretora do DGE:

‘O ultimo movimento que nods fizemos em relagdo aos ministérios... sado
movimentos assim de sensibilizacdo na verdade, né... olha est4d aqui a
pesquisa... mostra que as prioridades séo tais, tais, tais... entdo acreditamos
gue se vocés construirem a agenda de vocés... tem a possibilidade de ser
mais feliz...” (PATRICIA PESSI, 2006).

A questado nos remete ao processo de formacao do governo que, como vimos, foi
consideravelmente mais heterogéneo que o de FHC, o que acaba impondo muito
mais dificuldade de coordenacdo para as acOes estruturantes, principalmente
quando envolvem varias instancias de governo, como as acfes de governo

eletronico.
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Pelos motivos expostos, parece evidente que parte do préprio governo nhao
reconhece a SLTI como um érgado centralizador das a¢6es de governo eletrénico. No
entanto, para o atual diretor do DGE, esta questdo deve ser analisada por outra

perspectiva:

Um érgéo ndo precisa ser hierarquicamente superior aos demais para exercer
um papel integrador, articulador ou normatizador. O Ministério do
Planejamento € um 6rgdo central de diversos sistemas. Cada Secretaria
deste Ministério é o érgdo central de um ou mais Sistemas, como o SISP
(Sistema de Administracdo dos Recursos de Informacao e Informética), o
SIPEC (Sistema de Pessoal Civil da Unido), o SISG (Sistema de Servi¢os
Gerais) etc. O fato de um Ministro ter posto mais alto que um Secretario nao
faz com que seu Ministério desrespeite as portarias emitidas pela Secretaria
de Recursos Humanos — SRH do Ministério do Planejamento. Alids, cada
6rgao central conta, dentro de cada Ministério, com um 6rgado setorial, que é
responsavel por observar ali as normas e padrdes estabelecidos para o
Sistema pelo érgéo central. A SLTI tem competéncia de estabelecer portarias
e outros dispositivos normativo no @mbito do SISP, por ser um 6rgéo central.
O Comité Executivo de Governo Eletrdnico, por sua vez, ndo é vinculado a
SLTI, mas a Presidéncia da Republica. (JOAO BATISTA FERRI DE
OLIVEIRA, 2008)*,

Merecem destaque algumas questdes levantadas pela auditoria do TCU sobre o
programa de governo eletrénico (BRASIL, 2006b). A importancia dessa auditoria
reside ndo s6 no fato de ter sido a mais abrangente investigacdo do programa até o
momento, mas também porque o TCU, como um 6rgdo auxiliar do Congresso para
as atividades de controle externo (fiscal, financeiro e contabil), conduzindo acbes de
auditoria e investigacdo, contribui para a accountability horizontal, segundo o
conceito de O’'Donnell (1998).

A auditoria do programa de governo eletrénico foi definida pela Secretaria Adjunta
de Fiscalizagdo do TCU no plano de fiscalizagdo para o segundo semestre de
2005%, como parte da estratégia de selecédo de trabalhos de auditoria em acées de
natureza operacional do governo. O objetivo da auditoria foi definido como o de
avaliar a maneira pela qual as acbes do Programa tém contribuido para a oferta de

servicos publicos eletronicos diretamente ao cidadao, deixando claro que a auditoria

% Entrevista concedida em 09/12/2008.
% A auditoria foi aprovada no acérddo n° 1.218/2005 da Secretaria de Fiscalizaco e Avaliacdo de
Programas de Governo do TCU.
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nao tinha por objetivo avaliar os custos e a eficiéncia do programa ou da prestacao
de servicos por meio do governo eletrbnico, nem tampouco a sua prestagédo de
contas. Também ndo seriam avaliadas questdes politicas ou financeiras sobre a
implementacéo do Programa ou a forma como o problema da exclusao digital estava
sendo tratado pelo governo. Porém, foram incluidos no relatério final varias
consideracOes sobre a institucionalizacdo do programa e sobre o aparente choque
de atribuicbes com outras instancias do governo, que sdo importantes para este

trabalho.

Para o TCU, nao estéo claramente definidas as prerrogativas e responsabilidades a
serem exercidas pelo CEGE e pelo 6rgéo gestor do Sistema de Administracdo dos
Recursos de Informacdo e Informatica (SISP)* na gestdo do programa de governo
eletrbnico, nem a forma como tais instancias formalizam as normas e questdes
relacionadas ao governo eletrdnico. Institucionalmente, o CEGE é responsavel pela

criacao de resolucbes e a SLTI de portarias normativas.

Além disso, no ambito do governo eletrénico, o papel a ser desempenhado pela
Secretaria de Comunicacdo Social da Presidéncia da Republica (SECOM), que
administra o Portal Brasil, ndo esta devidamente esclarecido. Hoje a SLTI esta
voltada para a coordenacdo da area de servicos eletronicos, enquanto a SECOM
tem seu foco nos portais de governo como ferramenta de comunicacéo institucional
(BRASIL, 2006b, p. 44).

Também é salientado na auditoria do TCU o enfraguecimento do CEGE como
instancia estratégica do programa, indicando a falta de forca politica para
transformacdo das diretrizes em projetos de governo eletrénico. A auséncia de
coordenacao politica efetiva em nivel estratégico pela Casa Civil, que preside o
CEGE, tem como resultado o enfraquecimento da fungcdo mobilizadora de
coordenacao do Programa, que acaba sendo de responsabilidade somente da SLTI.
Segundo o TCU, os coordenadores dos comités técnicos relataram na auditoria que
0S secretarios-executivos dos ministérios também nédo freqientavam as reunides do

CEGE, fato que reforgca o reconhecimento de que o tema governo eletrénico ndo é

% A SLTI, por meio de portarias normativas, é o 6rgdo gestor do SISP, que foi instituido pelo Decreto
n.° 1.048, de 21 de janeiro de 1994.
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prioridade na agenda desses o0Orgdos. Segundo informacdes do TCU, a ultima
reunido do CEGE ocorreu em maio de 2003, antes da publicacdo das novas
diretrizes do programa por meio do trabalho dos GTs (BRASIL, 2006b, p. 41).

Resumidamente, o programa esta institucionalmente formatado tendo o CEGE como
instancia de coordenacdo estratégica, os Comités Técnicos como instancias
consultivas de apoio ao CEGE e a secretaria-executiva localizada na SLTI, onde
também esta a geréncia do programa de governo eletrénico que consta do PPA. O
DGE, apesar de ter sido criado para coordenar as a¢des do programa no ambito do
MPOG, é responsavel por apenas duas das 13 acdes do programa®’, o qué

evidencia a sua participacao relativamente limitada.

Para o TCU, ndo ha como tratar estas instancias todas separadamente pelo carater
transversal da politica, que perpassa praticamente todos os 6rgdos da
Administracdo Publica Federal, e, no entanto, parte da coordenacdo do programa
estd na Casa Civil, parte no MPOG (BRASIL, 2006b, p. 89). Em vista destes fatos,
no relatério final da auditoria, foi recomendada a revisdo do modelo institucional do

Programa Governo Eletronico, especialmente quanto aos seguintes aspectos:

a) determinacdo da periodicidade das reunides da(s) instancia(s) de
formulacdo da politica que comp&e(m) o modelo adotado;

b) instancia(s) capaz(es) de emitir normas sobre o tema governo eletrénico,
com forca normativa para os 6rgaos da Administracao Publica Federal;

c) papel da SECOM na formulagéo e implementacdo da politica de governo
eletrénico, tendo em vista as atribuicbes da SLTI/MP como Secretaria-
Executiva do CEGE e 6rgao de geréncia do programa orgcamentario Governo
Eletrdnico (8002);

d) Apl6s a definicho do modelo institucional a ser adotado, haverd a
necessidade de emitir, formalmente, normas para a politica de governo
eletrénico, sempre que haja necessidade de sua observancia pelos érgaos da
APF. (BRASIL, 2006b, p. 44).

% N&o ha registro de novas reunides do CEGE no website do programa.

% Estas acBes se referem ao que esta estabelecido no PPA e n&o representam as Unicas atividades
exercidas pelo DGE. As acfes citadas sdo: Aprimoramento e Normatizacdo do Portal Governo
Eletrénico e Sites Coligados e Sistema de Atendimento ao Cidad&o por Meios Eletrdnicos.



109

Para o atual diretor do DGE, estas questdes desconsideram a abrangéncia

multissetorial do governo eletrbnico:

O tema Governo Eletrénico é multi-setorial. Toda a Administracdo Publica
utiliza recursos de Tecnologia da Informacdo e o Governo Eletrénico tende a
se tornar cada vez mais mero sindbnimo de Administracdo Publica. N&o
surpreende, portanto, que haja sobreposicdo de competéncias entre o Comité
Executivo de Governo Eletrénico e 6rgados da APF. As resolucdes do CEGE,
por ser este um Comité ligado a presidéncia, tém status de Decreto e sao
hierarquicamente superiores a portarias emitidas pela SLTI no &mbito do
SISP. Esta Secretaria, por funcionar também como Secretaria Executiva do
CEGE, esta a par das diretrizes e projetos do Comité. Como consequéncia
ndo ha contradi¢cdes entre os instrumentos normativos publicados, vide o e-
Ping e o e-Mag, tornados obrigatérios no ambito do SISP por portarias da
SLTI. As recomendag¢des mencionadas no questionamento foram dirigidas a
Casa Civil, que esta trabalhando no assunto. (JOAO BATISTA FERRI DE
OLIVEIRA, 2008).

Ainda que concordemos em parte com esta consideracdo, ja que 0 governo
eletrbnico pode ser entendido, grosso modo, como o uso das TICs pelo governo, o
exemplo do governo FHC mostrou que a existéncia de uma instancia de
coordenacao de ac¢0Oes articulada no nivel estratégico do governo foi importante para
0 sucesso inicial da proposta. A pulverizacdo de acdes em multiplas instancias se
revela, quase sempre, um desperdicio de energia, e isso ja havia sido relatado
durante o governo FHC como um fator limitador para o sucesso do programa. Ainda
que exista hoje uma politica Unica para o setor, materializada nas resolu¢cées do
CEGE e nas portarias da SLTI, uma coordenacdo com atuagdo mais destacada do
nivel estratégico do governo poderia favorecer a implementacdo das acbes nos

diversos niveis do governo.

Em relacdo aos recursos orgcamentarios, no novo governo houve menos recursos
financeiros para a area, ndo s6 em valores relativos, como também em valores
absolutos. O percentual destinado ao programa dentro do orgamento total do MPOG
foi decrescendo ao longo dos anos, passando de 11,82% em 2004 para 10,40% em
2005, 6,94% em 2006 e finalmente 2,75% em 2007. Esse contingenciamento de
recursos vinha sendo identificado desde o comec¢o da nova gestado. Segundo Pinto e

Fernandes:
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A implementacdo do programa tem sido severamente afetada pela
manutencdo de importantes restricbes orgcamentarias, de forma que mesmo
projetos formalmente definidos como prioritarios estdo sujeitos a
contingenciamento de recursos com forte impacto sobre sua viabilizagdo. De
uma forma geral, os resultados mais expressivos e de maior impacto junto ao
cidaddo foram alcancados no admbito dos programas setoriais, sendo seu
sucesso decorréncia de trajetorias especificas em cada area, com baixa
integracdo e aproveitamento de oportunidades de sinergia, obtencdo de
escala e alinhamento estratégico entre projetos. Ademais, 0 programa nao
conta com prerrogativas extraordinarias de acesso e manejo dos recursos
orcamentarios, a exemplo de regime especial para o desenvolvimento de
projetos e iniciativas em governo eletrbnico: ndo h& mecanismos dessa
natureza, embora o incremento da coordenacéo e colaboracéo entre projetos
e iniciativas esteja contemplado nas diretrizes de a¢do adotadas no &mbito do
governo eletronico. (PINTO; FERNANDES, 2005, p. 12).

Para o TCU, um dos motivos para a reducdo de recursos para investimentos e para
capacitacdo de servidores em temas ligados a governo eletrénico é reflexo da falta
de inser¢&o politica do tema na agenda do Governo Federal (BRASIL, 2006b, p. 44).

Quanto ao Plano Plurianual para o periodo de 2008 a 2011%

, também é possivel
observar a projecdo de restricbes orcamentarias, sendo previstos 0s seguintes
valores para o periodo: R$ 9.664.548 em 2008, R$ 7.666.341 em 2009, R$

7.943.379 em 2010 e R$ 8.239.603 em 2011.

Cumpre salientar que, apesar do decréscimo nos valores totais, a parcela total do
orcamento direcionado as a¢bes de governo eletrénico é dificil de quantificar, pois
nem todas as acles estdo diretamente ligadas a gestdo do programa pelo MPOG.

Como explica o atual diretor do DGE:

E preciso que se entenda que o Programa Governo Eletrénico do PPA, o
Comité Executivo de Governo Eletrénico (CEGE) e o Departamento de
Governo Eletrénico (DGE) da SLTI ndo sdo a mesma coisa. O Programa
Governo Eletrénico ndo € vinculado a um departamento da SLTI. O fato de
haver um departamento de mesmo nome nao significa que seja ele o Unico
gue lida com a matéria. O PPA (Plano Plurianual) € um modelo de
planejamento e orcamento transversal, ou funcional-programatico. Os

% Dados disponiveis em: <http://www.planejamento.gov.br>. Acesso em: 19 dez. 2008.
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Programas definidos no PPA ndo sdo restritos a uma secretaria ou
departamento. Cada programa tem um Gerente e cada acdo tem um
Coordenador de Acado. Estas func¢des coincidem com cargos institucionais,
mas nao se confundem com eles. Assim, nada impede que haja no programa
Governo Eletrbnico, cujo Gerente é a SLTI e, uma acdo inteiramente
coordenada em outro Ministério. (JOAO BATISTA FERRI DE OLIVEIRA,
2008).

Como indica o relatorio de avaliacdo do PPA 2004 / 2007:

Na estrutura programatica do Ministério, temos o exemplo dos Programas de
Inclusdo Digital e Governo Eletrbnico, coordenados pelo Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo, em que a maioria das acdes e dos
recursos financeiros esteve em outros Ministérios. A geréncia do Programa
ndo dispbés de nenhum mecanismo de participacdo na gestdo dessas
acdes, como também teve dificuldades na obtencdo de informacdes.
Trata-se de caso a ser examinado. (MINISTERIO DO PLANEJAMENTO,
ORCAMENTO E GESTAO, 2008, p. 1403, grifo nosso).

O trecho grifado acima traz outro elemento importante para a andlise do programa,
porque mostra que a coordenacdo do programa, de fato, ndo exerce controle sobre
as acles desenvolvidas em outras instancias do governo. Considerando-se as
questbes expostas anteriormente sobre a heterogeneidade da composicdo do
governo e da institucionalizagdo do programa, ndo surpreende que 0 programa
enfrente problemas de coordenacdo, ainda mais quando lembramos que as suas
acOes ndo contam hoje com o suporte institucional do CEGE, que por sinal ndo se
reine desde 2003, o que aparentemente ndo garante legitimidade suficiente para

interferir em outras instancias do governo.

Embora o governo Lula tenha repetidamente afirmado seu compromisso com a
transparéncia e o controle social, a evidente perda de prioridade do programa de
governo eletrénico na agenda do governo, a fragmentacao institucional das acoes
em governo eletrénico, resultado da passagem da instancia de gerenciamento do
programa para uma secretaria (SLTI) do MPOG (com algumas acbes sob

coordenacao de um departamento - DGE), e a auséncia de suporte da alta cupula
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do governo, por falta de uma atuacao mais efetiva do CEGE, nos permitem concluir

que:

a) nem todas as acbes de governo eletrdnico estdo sendo gerenciadas pelo
programa de governo eletronico. Isso indica que o programa ndo exerce mais o
papel de articulador das iniciativas no setor. De fato, a popularizagéo das TICs e a
falta de compromisso com uma politica Unica levaram muitos 6rgados a estabelecer
suas proprias politicas, ainda que seguindo padrbées comuns para a APF definidos

no ambito do programa;

b) nem todas as acdes de promocdo da transparéncia que usam instrumentos
derivados das novas TICs (mais especificamente os portais na Internet) estéo
vinculadas ao programa de governo eletrdnico, a despeito de esta ter sido uma das
principais linhas de direcionamento do programa no inicio do governo Lula, como
expusemos anteriormente. Como mostram tanto as suas novas diretrizes como as
suas acdes atuais, o programa de governo eletrbnico tem sido direcionado para
atuar como um ordenador (ou regulamentador em alguns casos) das iniciativas de
provisao de servi¢os, que sao de responsabilidade dos respectivos prestadores dos
servicos, assim como de formulador de normas técnicas ligadas as TICs. Seu
compromisso com a transparéncia e controle social esta quase unicamente restrito
ao gerenciamento do Portal Rede Governo e a elaboracao de diretrizes para sitios
na Internet, como € o caso do Portal de Convénios, do Portal da Transparéncia e do
Portal Brasil, que analisaremos adiante.

Estas consideracdes nao permitem inferir houve menor desenvolvimento no uso das
TICs pelo governo durante a gestdo Lula, apenas apontam que a coordenacao do
programa federal perdeu parte do seu papel de articulacdo politica das acdes em
governo eletrénico, assumindo, cada vez mais, um papel técnico na conducéo do

programa.

A seguir é apresentada uma sintese do desenvolvimento do programa desde a sua

criacao.
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3.3. Sintese do Programa de Governo Eletrénico

O quadro 1, a seguir, sintetiza as principais etapas de desenvolvimento do programa

de governo eletrénico no Brasil, desde a sua criagdo até 0 momento atual. Para sua

elaboracdo foram considerados os principais fatores criticos que afetaram sua

trajetdria, tomando como referéncia o modelo proposto por Barbosa et al. (2007) e o

conceito de desenvolvimento institucional (PIERSON, 2004).

Fator / Marco

Data

Influéncia no programa

Uso das TICs nos processos de

reforma do Estado

Final dos anos
1990

A possibilidade de uso das TICs no
auxilio as iniciativas de reforma coloca a
guestado da criacdo do programa de
governo eletrbnico como parte das acdes
do governo.

Bug do Milénio

1999

A articulacdo da SLTI nas ac¢des
referentes ao “Bug do Milénio” promove
um aprendizado sobre o uso das TICs,
assim como fornece a estrutura
institucional e operacional necessaria a
criacdo do programa. Representa o
marco institucional da criacdo do
programa.

Criacdo do GTTI

04/2000

Criado com a finalidade de examinar e
propor politicas, diretrizes e normas
relacionadas com as novas formas
eletrbnicas de interacado, forneceu as
bases para a criacdo do programa

Criacdo do programa

09/2000

A partir dos resultados dos trabalhos do
GTTI, foi langado um documento
contendo a politica de governo eletrdnico,
gue iria estruturar a criagcdo do programa
e o estabelecimento de sua estrutura
institucional.

Criacéo do CEGE

10/2000

Criado com o objetivo de formular
politicas, estabelecer diretrizes,
coordenar e articular as acdes de
implantagéo do Governo Eletrénico,
marcou 0 compromisso do governo com o
desenvolvimento do programa.

Suporte institucional do CEGE

2000-2002

A forga politica e determinacéo de Pedro
Parente na conducéo das atividades do
CEGE séo decisivas na superagdo dos
obstaculos iniciais do programa. Seu
suporte na coordenacdo do CEGE marca
a consolidacdo do programa na agenda
governamental.

Crise energética

2001 - 2002

A crise energética brasileira ocasiona o
deslocamento de Pedro Parente para a
Cémara de Gestéo da Crise. Isso causa a
perda de destaque do programa no
governo e a reducdo no ritmo das
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iniciativas. O programa deixa de ter
prioridade.

Eleicbes presidenciais 2002 Como resultado do fortalecimento da
candidatura de Lula, a prioridade
governamental vincula-se aos programas
de mais impacto perante a opinido publica
e, apos a derrota, a entrega de um
governo com estabilidade macro-
econdmica. Com isso, acdes de longo
prazo, como o governo eletrénico,

perdem prioridade.

Transi¢éo de governo Final de 2002 e | A descontinuidade de a¢Bes durante o
inicio de 2003. periodo de transicao afeta o programa.
Surgem problemas de articulacdo
institucional entre a SLTI e os demais
Ministérios.

SLTI assume a coordenacao informal | Inicio de 2003 A SLTI passa a ocupar o vazio deixado
pela falta de reunifes do CEGE,

do CEGE . 5 »

assumindo a coordenacgao “de fato” dos

trabalhos do CEGE.

Criacdo dos Comités Técnicos 10/2003 Os CTs sdao criados para dar suporte
técnico ao CEGE. Tornam-se as
instancias de discusséo das politicas e de
integracdo com os demais 6rgdos da
APF.

Definig&o das novas prioridades do 05/2004 As novas prioridades colocam a questao
do controle social e da promocéo da
cidadania como fios condutores do
programa. O programa, todavia, comeca
a apresentar evidentes sinais de perda de
prioridade na agenda governamental.

programa

Criacé@o do Departamento Governo 07/2004 O DGE é criado para assumir algumas
acOes do programa, em especial quanto

Eletrénico . o
ao monitoramento e avaliacdo do
desenvolvimento de projetos de governo
eletrénico.

Criacéo do Portal de Convénios 09/2008 Com participacdo do DGE na sua criacéo,

o Portal de Convénios representa uma
das mais importantes acfes do programa
relacionada a transparéncia.

Quadro 1. Etapas do desenvolvimento do Programa de Governo Eletronico do Brasil.
Fonte: Elaborado pelo autor com base em modelo proposto por Barbosa et AL.
(2007, p. 12).

O que se nota pela analise do quadro € que as a¢fes mais importantes quanto ao
programa se concentraram no periodo que vai da sua criacdo, em 2000, até a
definicAo das novas prioridades em 2004. Podemos notar a existéncia de alguns
fatores externos que contribuiram tanto para a sua consolidacdo durante o governo

FHC, como para sua descontinuidade e perda de prioridade durante o governo Lula.
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As principais conjunturas criticas®® que atuaram como fatores positivos para o
desenvolvimento do programa ocorreram durante o governo FHC. Uma é o evento
do Bug do Milénio, desencadeador do movimento que levou a criacdo do programa.
A outra € a atuacdo do CEGE durante o periodo em que Pedro Parente esteve
conduzindo diretamente as acdes de coordenacdo estratégica do programa,
responsavel pela sua institucionalizacdo e alcamento ao core da agenda
governamental. Entre as conjunturas criticas que atuaram como fatores negativos,
temos a crise energética e as eleicdes presidenciais, que foram responsaveis pela
diminuicdo de a¢bes do programa e pela perda de prioridade no final da gestao de
FHC.

Com o inicio do governo Lula, o programa, ja afetado pela descontinuidade de acbes
e a perda de prioridade sofridas no final da gestdo de FHC, manteve-se em um
padrao relativamente constante de desenvolvimento. Os principais fatores nesse
periodo foram a criagcdo dos Comités Técnicos, a passagem da coordenacdo “de
fato” do programa para a SLTI, a criacdo do DGE e a definicho das novas
prioridades, que, no entanto, ndo ofereceram grandes avangos ao seu
desenvolvimento, jA que o programa continuou sem ter relevancia para o governo,
passando a ser mais um programa, entre outros, de suporte as a¢des prioritarias do
governo. Podemos dizer que, mais do que marcar novas inflexdes, estes fatores
apenas reforcaram o caminho que o programa estava tomando, marcando um

padréo de path dependence que se mantém até o momento atual.

A figura 1, a seguir, apresenta a linha do tempo do desenvolvimento do programa,
considerando também as acfes externas ao programa e as principais iniciativas de

transparéncia ligadas ao governo eletronico.

% ou critical junctures no conceito de Pierson (2004).
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Figura 1: Linha do tempo do Programa de Governo Eletronico.
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3.4. Iniciativas de Transparéncia

Esta secdo analisa as principais iniciativas do governo federal com foco em
transparéncia. Segundo o atual diretor do DGE, as iniciativas em transparéncia
atualmente existentes que guardam relacdo direta com o programa de governo
eletrbnico sdo referentes a portais na Internet. A seguir, sd0 expostas suas

consideracdes sobre a importancia de cada uma:

“Visando ampliar a transparéncia dos gastos publicos e combater a corrupgao
a Controladoria Geral da Unido (CGU) langou no final de 2004 o “Portal da
transparéncia”. Entre as informacdes disponibilizadas naquele portal estdo
dados e informacdes sobre os recursos publicos federais transferidos a
estados, municipios e para o Distrito Federal. Também estédo disponiveis os
gastos do Governo Federal em compras ou contratacdo de obras e servigos.
Esse portal permite, ainda, ao cidaddo acompanhar a execucado financeira
dos programas do Governo Federal. Outra iniciativa ha mesma linha sdo as
paginas da transparéncia. Elas consistem em paginas de Internet no sitio de
qualquer 6rgdo da Administracdo Publica Federal onde sédo apresentados
dados sobre despesas realizadas, informac6es sobre execugdo orgcamentaria,
licitacdes, contratos, convénios, diarias e passagens. O acesso € feito por
meio de banner localizado na pagina inicial dos sitios dos respectivos 6rgaos.
A responsabilidade pela gestdo das paginas cabe ao Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG) e a Controladoria-Geral da
Unido (CGU). Outra iniciativa implementada este ano (01/09/2008), que vai ao
encontro das questdes de transparéncia na aplicacdo de recursos publicos, é
o Portal de Convénios. Nele ficam registradas todas as transferéncias
voluntérias da Unido para Estados, Municipios e ONGs, estabelecidas por
contratos e convénios. Todo o acompanhamento da utilizagdo dos recursos é
feito através do sistema, dando maior visibilidade as ac¢des oriundas da
utilizagdo destes recursos e permitindo o acompanhamento pela sociedade.”
(JOAO BATISTA FERRI DE OLIVEIRA, 2008, grifos nossos).
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Os portais na Internet tém-se convertido em um importante instrumento para a
transparéncia dos governos, principalmente por facilitarem o acesso e concentrarem
informacBes que poderiam estar dispersas junto a varios o0rgaos. Ainda que em
alguns portais o0 acesso aos dados e servicos desejados demande o
redirecionamento para outros websites, sua existéncia facilita muito a obtencéo de

informacgdes e servigos de parte da populagao.

O estudo dos portais tem sido uma das vertentes mais importantes nos estudos
sobre governo eletrénico, ja que, em Ultima instancia, sdo as interfaces entre o
governo e seu publico externo, ou a “face visivel” do governo eletrénico. Como

coloca Pinho:

As TICs tém se espraiado pelo setor governamental por meio do que se
chama e-gov ou governo eletronico, representado pela informatizacdo de
suas atividades internas e pela comunicacdo com o publico externo:
cidadaos, fornecedores, empresas, ou outros setores do governo e da
sociedade. Uma forma central dessa informatizagédo tem sido a construcdo de
portais governamentais, por intermédio dos quais 0s governos mostram sua
identidade, seus propositos, suas realizacdes, possibilitam a concentracdo e
disponibilizacdo de servigos e informagbes, o que facilita a realizagéo de
negdécios e o0 acesso a identificacdo das necessidades dos cidadaos. (PINHO,
2008a, p. 473).

Apesar dessa importancia, ainda ndo foram desenvolvidas metodologias especificas
para a avaliagcdo da transparéncia de portais, como ja apontava pesquisa anterior
(PRADO, 2004, p. 67).

HEEKS (2006, p. 20) mostra os modelos existentes para avaliagdo de transparéncia
podem ser criticados por serem muito subjetivos e pouco acurados. Em muitos

casos, a propria metodologia e os métodos de analise ndo sao transparentes:

In some benchmarking studies it is not possible to understand either how the
benchmarking data was gathered, nor how it was analysed, nor how it was
used to calculate any indices or rankings. Other studies (e.g. UNITED
NATIONS, 2005) are very clear about all these elements. The problem with
the former approach is that it raises suspicions that researchers either do not
wish their methods to be understood (and, hence, criticised) or that they seek
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to extract rents from proprietary methods that others cannot reuse. In either
case this devalues the benchmarking findings. A combination of data
gathering transparency and perceived objectivity is also seen by some
benchmarkers as a necessary defence against complaints from policymakers
about poor or falling rankings (HEEKS, 2006, p. 29).

Pela falta de modelos especificos de avaliagdo, a coordenacdo do programa de
governo eletrénico realizou um estudo para definicdo de indicadores e métricas de
avaliacdo dos servicos prestados eletronicamente. Este projeto foi iniciado em 2004

sob a coordenacdo do DGE. Neste estudo, a transparéncia foi definida como:

A responsabilidade pela eficiente geréncia de recursos publicos
(accountability), permitindo o maior controle da sociedade ao andamento do
servico solicitado. Essa forma de controle torna a alocagdo de recursos
simultaneamente mais eficiente e mais democratica. Esse indicador é
avaliado de forma cumulativa. (MINISTERIO DO PLANEJAMENTO,
ORCAMENTO E GESTAO, 2007, p. 21).

Encerrado o estudo, foram propostos trés indicadores de transparéncia
(MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E GESTAO, 2007, p. 20):
1. A presenca de indicacao do responsavel pelos atos administrativos;
2. A presenca de informacgdes sobre o acompanhamento da situacao/status do
servigo considerado e

3. A divulgacao de indicadores de satisfacdo quanto ao servico prestado

E evidente que tais indicadores ndo ddo conta da avaliacdo da transparéncia de um
governo, ainda mais se considerarmos que os mesmos foram definidos para a
avaliacdo da prestacao de servi¢os, e ndo da transparéncia do governo em sentido

mais amplo.

Na auséncia de um modelo especifico de avaliacdo de portais, optou-se por realizar
uma pesquisa de observacdo dos aspectos mais diretamente relacionados com a
transparéncia. Como embasamento para esta analise, adotou-se como principio a

definicdo de transparéncia em meios eletronicos utilizada pela UNPAN:
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Transparency means openness of decisions and actions. Put another way, it
means a free flow of information about decisions and actions, from source to
recipient. eTransparency means the use of ICTs (information and
communication technologies) to make public sector decisions and actions
more open to scrutiny. It runs from just providing basic information about
government up to enabling public control over civil servants (HEEKS, 2004)*.

Com base nessa definicdo, a UNPAN propds cinco etapas de transparéncia em

meios eletrbnicos:

1. Publication: just providing basic information about a particular area of
government.

2. Transaction: automating some public sector process and reporting on that
process.

3. Reporting: providing specific details of public sector decisions and actions
(e.g. via performance indicators).

4. Openness: allowing users to compare public servant performance against
preset benchmarks.

5. Accountability: allowing users some mechanism of control (e.g. reward or
punishment) over public servants. (HEEKS, 2004).

Em complementacgéo a classificacdo da UNPAN, utilizamos também a classificagdo

em estagios de desenvolvimento de governo eletrénico adotada pela ONU em seu
altimo benchmark (UNITED NATIONS, 2008, p. 16), ja que esta também é feita pela

observacdo de portais governamentais. De forma sintética, 0s estagios propostos

pela ONU séo:

Estagio | - Emergente: nota-se uma simples presenca on-line do governo.
Estagio Il - Aprimorado: existem mais dados e informacdes sobre o governo e

os links para tais informacgdes podem ser facilmente acessados por meio do

Estagio Il - Interativo: os portais permitem a realizacdo de servi¢os online.
Estagio IV - Transacional: os portais passam a permitir a comunicacdo dos
governos com os cidaddos em uma via em duplo sentido. Transag¢des podem

ser realizadas on-line.

% Documento eletrénico disponivel em: <http://www.egov4dev.org/transparency>. Acesso em 25 nov.

2008.
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e Estagio V - Conectado: o governo se transforma em uma entidade conectada
que permite responder as necessidades dos cidaddos por meio do

desenvolvimento de uma infra-estrutura integrada.

Para definir o tipo de transparéncia exibido, usamos como principio as trés
categorias distintas de analise da disponibilizacdo de informa¢des em um portal,
com foco na prestacdo de contas, que propusemos em estudo anterior (PRADO,
2004):

. Publicizacdo: corresponderia a andlise da disponibilidade de informacdes
sobre as contas publicas. A publicizacdo, entendida como o ato de tornar algo
publico, relaciona-se diretamente a transparéncia dos websites.

. Prestacao de contas: corresponderia a uma etapa mais avancada de andlise,
em que além de verificar a disponibilidade de informacdes sobre as contas publicas,
verifica a existéncia de justificativa, por parte da administracdo, das contas
apresentadas.

. Responsabilizacdo (accountability): refere-se a analise do ciclo completo da
accountability, em que se verifica ndo sO a prestacdo de contas, mas também a
existéncia de possiveis sanc¢des ou incentivos decorrentes da prestacdo de contas

pela administracao.

Finalmente, a delimitacdo dos tipos de portais existentes foi feita com base na
classificacdo da UNPAN, que divide os portais governamentais em cinco categoriais

distintas:

o Financial: The ICT system handles data about public sector money
(e.g. budgets, accounts);

o Procurement: The ICT system handles data about purchase of goods
and services by government (e.g. tenders, bids, contracts);

o Workflow: The ICT system handles data about the flow of public sector
work activities and resources;

o Registration: The ICT system handles data about recording of
particular details with the public sector;

o Sector-specific: The ICT system handles data about a process that is
peculiar to one particular part of the public sector and,

° Mixed: The ICT system handles data of various different types.

(HEEKS, 2004)
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Tomando como referéncia estas categorias, classificamos os portais do governo
federal que guardam relacdo com a promocdo da transparéncia em trés grupos

distintos:

1) Portais de Negocios: representados pelo Portal ComprasNet e o Portal de
Convénios, estes portais foram criados para facilitar a realizacdo de negdécios pelo
governo. Ao mesmo tempo, sdo responsaveis pela transparéncia dos processos de
compras e convénios, 0 que o0s transforma em importantes instrumentos de

transparéncia;

2) Portais de Entrada: representados pelo Portal Brasil e pelo Portal Rede Governo,
tem a funcdo de ser um portal redirecionador para os servicos ou informacdes
publicas prestadas pelos demais 6rgdos do governo. Por permitirem 0 acesso a uma
ampla gama de informacBes e servicos, 0S mesmos Sa80 importantes para a

transparéncia;

3) Portais de Transparéncia: representado pelo Portal da Transparéncia, pode ser
considerado uma iniciativa distinta quanto a transparéncia, porque foi criado com a
finalidade especifica de constituir um canal de apresentacao da prestacdo de contas

do governo. Portanto, € o mais significativo quanto ao tema deste trabalho.

A seguir, sao apresentadas as analises dos portais.
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3.4.1. Portais de Negécios

ComprasNet

O sistema Comprasnet foi criado em 1997 pelo MPOG como uma interface na
Internet do Sistema Integrado de Administracdo de Servicos Gerais (SIASG), por
sua vez formado por uma série de subsistemas dos o6rgdos publicos federais
integrantes do Sistema de Servicos Gerais (SISG). O Comprasnet foi inicialmente
criado para publicagdo na Internet dos avisos e editais de licitagdo e dos resumos
dos contratos assinados pela administracéo publica federal. Em dezembro de 2000,
com a criacdo do sistema de pregao eletrénico, o Portal passou a operar um novo
tipo de licitagdo, no qual o processo de aquisicdes é operado eletronicamente e em
tempo real*’. Em outubro de 2001, o Comprasnet foi finalmente transformado no
Portal de compras do governo. Uma imagem da sua homepage € apresentada na

figura 7 (Anexos, pagina 191).

Hoje sdo disponibilizadas no Portal*? informacées sobre as licitacdes, contratacées,
execucdo de processos de aquisicdo (pela modalidade de pregédo) e outras
informacd@es relativas as negociacfes realizadas pela administracdo publica federal
direta, autarquica e fundacional. E possivel também acessar toda a legislacéo
vigente que regula o processo de servicos gerais e de contratacdo, assim como

diversas publicac¢des relativas ao assunto.

O Portal esta configurado em trés grandes areas, ou sub-portais, permitindo o

acesso a feicdes distintas segundo o perfil do publico-alvo. As areas sao*:

1. Servigos do governo: encontram-se nesta area, de acesso exclusivo aos
servidores previamente cadastrados, o sistema online do SIASG, a area do

pregao eletronico e as ferramentas administrativas do sistema.

“ Regulamentado pelo Decreto 3.697, de 21.12.2000, o primeiro pregéo eletrénico foi realizado no
dia 29.12.2000 pelo Ministério de Planejamento, para a aquisi¢cdo de veiculos.

2.0 portal pode ser acessado pelo endereco: <www.comprasnet.gov.br>.

3 Dados obtidos em: <http://www.comprasnet.gov.br/>. Acesso em nov. 2008.
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2. Servicos a fornecedores: nesta area, dedicada aos fornecedores, podem ser
feitos downloads dos catalogos de materiais e servicos e dos editais, assim
como o pedido de inscricdo no cadastro de fornecedores do Governo Federal.
Além disso, os fornecedores cadastrados podem participar dos processos
eletrbnicos de aquisicdo de bens e contratacdo de servigos, por meio dos
pregbes eletrbnicos. Para ter acesso a estes servigos, é necessario que o
fornecedor faca um cadastramento prévio no Portal, recebendo entdo um codigo
e uma senha de acesso ao sistema.

3. Servico a sociedade: nesta area, de acesso livre a qualquer cidadao, estédo
disponiveis 0 acesso ao SICAFweb (que permite aos fornecedores efetuarem o
seu pré-cadastramento no Sistema de Cadastramento Unificado de
fornecedores — SICAF), a consulta aos pregbes eletrénicos (tanto os atuais
como os ja realizados), a consulta aos extratos dos contratos realizados entre o
Governo Federal e os seus fornecedores, 0 acesso ao resultado das licitacdes e
dos processos de compra do Governo Federal (independentemente da forma de
compra), a emissdo do certificado de registro cadastral dos fornecedores
inscritos no SICAF, informagdes sobre as linhas de fornecimento de materiais e
servigos utilizados pelo Governo Federal para a aquisicdo de bens e servicos,
servico de cotacao eletrbnica e toda a legislacéo pertinente ao assunto.

Segundo Renata Vilhena, que na época da criagcdo do Portal exercia o cargo de
secretaria adjunta da SLTI, desde janeiro de 2001, todas as licitagdes publicas
passaram a ser registradas e divulgadas pelo Comprasnet, assim como todos os
editais e avisos de licitacBes publicas emitidos a partir de 2001 estdo publicados no
Portal. Na época, o volume de acessos ja era consideravel, com cerca de 300 mil
acessos / més e mais de 33 mil usuarios cadastrados nos servigos por assinatura do
Comprasnet (fornecedores cadastrados no sistema). Segundo Vilhena, nos dois
primeiros anos de existéncia do Portal, os pregdes eletrbnicos e presenciais
possibilitaram economias diretas de R$ 250 milhdes em gastos da Unido. Este
desempenho tornou o Comprasnet uma iniciativa reconhecida nacional e
internacionalmente (VILHENA, 2002, p. 120). Os dados mais recentes divulgados
pelo MPOG indicam que o governo obteve uma economia da ordem de 16% em

relacdo ao valor de referéncia com o sistema Comprasnet em 2007, com 44% da
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compras publicas realizadas por meio do pregdo eletrénico. Houve um total de
210.916.981 transac0es via Portal somente em 2007. (BRASIL, 2008, p. 90).

A despeito da nitida importancia do Portal no controle dos gastos do governo, do
ponto de vista estrito do conceito de governo eletronico discutido anteriormente,
concordamos com a visdo de Maggiolini (2005), ou seja, que 0 mesmo se configura

como um instrumento de administracdo das compras do governo:

Esse sistema eletrdnico [ComprasNet] implicou uma reorganizacdo da
atividade [de compras governamentais]. No entanto, em minha opini&o, isso
nao é governar, isso faz parte da gestdo dessa atividade, como ocorre com
qualquer empresa. Pode trazer uma economia, uma eficiéncia, uma
flexibilidade, entre outros ganhos, mas ndo se trata de governar. O
ComprasNet é um exemplo tipico de sistema chamado de e-government, mas
gue nao tem propriamente nada a ver com atividades de governo, e sim com
e-administration, ou administracao eletrénica. (MAGGIOLINI, 2005, p. 2)

Pelas funcionalidades presentes, o Portal Comprasnet acaba se revelando um
excelente instrumento para a melhoria do processo de compra e contratacdo de
servicos pelo governo. As funcionalidades que permitem tornar estas acdes mais
faceis também tornam o processo mais transparente, o que pode ter grandes
reflexos na diminuicdo da corrupcdo. O fato de estarem publicadas e acessiveis a
qualquer cidadao todas as informacdes referentes as compras publicas realizadas
pelos o6rgdos da administracdo federal transforma o Portal em um importante
exemplo de transparéncia, ainda que a motivacdo de sua criacdo tenha sido a

reducdo de custos com as compras governamentais
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Portal de Convénios

O Portal de Convénios do Governo Federal € o mais recente dos portais analisados.
Concebido em 2007*, ele foi estruturado como parte do Sistema de Gestdo de
Convénios e Contratos de Repasse do Governo Federal (SICONV). Sendo o MPOG
0 oOrgao central responsavel pelo SICONV, foi definida como sua atribuicdo o
estabelecimento de diretrizes e normas a serem seguidas pelos 6rgédos publicos e
demais usuarios do sistema de gerenciamento dos convénios existente no Portal.

Uma imagem da sua homepage € apresentada na figura 8 (Anexos, pagina 192).

Segundo declaracdo de Rogério Santanna, secretario da SLTI, o portal permite ndo
sé mais eficiéncia na execucdo dos convénios e contratos de repasses do governo,

mas também confere mais transparéncia a todo o processo:

O Portal de Convénios do Governo Federal inaugura uma nova relagéo entre
a Administracdo Publica Federal e os demais entes federativos que firmarem
convénios e contratos de repasse com recursos voluntarios da Unido. Isso
porque automatiza os atos de credenciamento, celebragcdo, alteracao,
liberacdo de recursos, acompanhamento da execucdo do projeto e a
prestagdo de contas que passam a ocorrer por meio da Internet. Dessa
maneira, o Portal de Convénios elimina o uso do papel na maioria dos
processos, desburocratiza e agiliza os procedimentos, melhorando a
eficiéncia do Estado em uma area essencial para a sociedade brasileira. A
iniciativa também confere muito mais transparéncia porque permitira verificar
a execucdo dos contratos pelo Portal e saber como os 6rgdos municipais e
estaduais e ONG's estdao aplicando o dinheiro publico. Até entdo, esse
acompanhamento era muito dificil de ser realizado porque todos 0s processos
estavam em papel e ndo havia ferramentas eletrdnicas que permitissem a
sociedade, a imprensa e aos Orgaos de controle fiscalizar com eficiéncia o
andamento dos projetos. A ampliagdo da transparéncia e da eficiéncia nessa
area contribuira para a qualificacdo da gestdo publica e para a correta
aplicagdo dos recursos, na medida em que 0s mesmos ndo pertencem a
nenhum governo, mas sdo de todos os cidaddos brasileiros. (ROGERIO
SANTANNA, 2008)*.

“0 portal foi instituido pelo Decreto n°® 6.170, de 25/07/07 e pode ser acessado pelo endereco
eletrdnico <https://www.convenios.gov.br/portal/>. As principais informac6es sobre o portal estdo
disponivel em: <https://www.convenios.gov.br/portal/manuais/FAQDOSICONV.pdf>.

> Entrevista publicada eletronicamente em 23/12/2008.

Disponivel em: <http://www.governoeletronico.gov.br>. Acesso em 19 jan. 2009.
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Apds uma série de treinamentos e cursos para habilitacdo do publico alvo do Portal
no uso do sistema a ser implantado, em 1° de setembro de 2008 o Portal foi lancado
na Internet. Um aviso na pagina principal do Portal informa que, desde seu
lancamento, quaisquer informacdes sobre a transferéncia de recursos da Unido
mediante convénios e contratos de repasse, incluindo todos os atos de celebracgao,
alteracao, liberagcdo de recursos, acompanhamento da execucdo e prestacado de

contas devem ser registradas no Portal.

O Portal possui duas éareas distintas: uma éarea de livre acesso, que fornece
informagdes sobre os convénios e contratos de repasse do governo federal e uma
area restrita onde pode ser acessado o sistema de gerenciamento eletrénico. Para
acesso a esta ultima area, é necessario fazer um cadastramento prévio no sistema,

para obtencédo de login e senha de acesso.

As informacdes disponiveis podem ser acessadas por meio de um sistema de busca
gue permite visualizar dados dos programas de convénio agrupados por érgdo, por
area ou a listagem total. Embora em alguns casos as informacdes sobre os
convénios ndo estejam completas, provavelmente porque o Portal € relativamente
recente, o material existente pode ser baixado e esta disponivel em arquivos em
formatos comuns®, o que permite que sejam consultados sem grandes problemas
por qualquer interessado. Porém, informacdes mais detalhadas de cada contrato s6

podem ser consultadas diretamente na respectiva pagina do Portal.

Existem também péaginas de acesso as publicacfes e a legislacdo pertinentes ao
tema, assim como uma area de capacitacdo para uso do Portal, em que séo
disponibilizados arquivos e tutoriais de orientagdo ao uso das ferramentas do Portal.
Em complementacdo, ha também uma péagina de ajuda, com explicacbes sobre as
questdes mais frequentes formuladas pelos usuérios do Portal (FAQ). A presenca
destas orientacdes visa facilitar o uso do sistema de gerenciamento de convénios
(SICONV). Todavia, para fazer uso das funcionalidades do sistema é necessario um

cadastramento prévio para obtencgéo de login e senha de acesso.

% Os formatos disponiveis sdo csv, xIs, xml e pdf.



128

De forma analoga ao Comprasnet, este Portal tem por finalidade principal usar os
recursos das TICs para a melhoria do gerenciamento dos convénios do governo.
Portanto, sua funcdo principal € a melhoria dos processos administrativos. Os
aspectos relativos a transparéncia referem-se, principalmente, a disponibilizacdo de
informacdes sobre os convénios realizados pelo governo, fato que, em principio,
pode ter reflexos positivos no combate a corrup¢cdo e ao mau uso dos recursos

publicos.

De forma geral, tanto o Portal dos Convénios como o Comprasnet podem ser
classificados como portais transacionais na classificacdo da UNPAN (HEEKS, 2004),
por permitirem ndo s6 0 acesso a informacdes e servi¢cos, mas também a realizacao
de transacdes por meio dos sistemas implantados (SICONV e SIASG,
respectivamente). Em relacéo a classificagdo da ONU (UNITED NATIONS, 2008, p.
16), ambos sao classificados como portais transacionais pois permitem a realizagao
de transacdes online. O tipo de informacdo disponivel € basicamente informativo,
sem avancar na prestacdo de contas, 0 que implicaria a existéncia de justificativa

para cada contrato ou compra efetuada.

E importante salientar que a existéncia de informacdes a respeito do uso do dinheiro
publico, em meio de facil acesso como a Internet, pode auxiliar de fato no controle
social, principalmente por permitir o amplo acesso a informacdes que, ha ndo muito
tempo, eram praticamente inacessiveis ou, quando disponiveis, demandavam um
minimo de conhecimento técnico para serem decodificadas. As informacgfes
presentes nos dois Portais, ainda que utilizem termos técnicos, estdo em formato
perfeitamente adequado a compreensao de um cidaddo médio, em parte porque a
politica do governo é manter a informag&o nos portais atualizada e transmitida de
forma facilmente compreensivel ao maior nimero de pessoas. Como ja citamos
anteriormente, esta tem sido uma politica do governo federal adotada em todos os
seus portais na Internet (BRASIL, 2004b, p. 10). Finalmente, as fei¢cdes relativas aos
sistemas de compras e ao gerenciamento dos dois portais ndo foram avaliadas néo
s6 por nao terem muito interesse do ponto de vista da andlise da transparéncia,

mas, principalmente, porque 0 acesso aos sistemas nao € publico.
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3.4.2. Portais Governamentais

Uma das primeiras iniciativas no Brasil de utilizacdo das novas TICs com foco na
transparéncia foi o Programa Brasil Transparente. Criado em agosto de 2000, fez
parte do grupo de acbes pré-existentes que deu origem ao programa de governo

eletrbnico. Segundo Persegona e Alves (2004), o programa tinha como finalidade:

[...] @ melhoria da gestdo dos recursos publicos e o controle social, pelo uso
da tecnologia da informacédo para o desenvolvimento de sistemas de apoio a
gestdo e ao controle do Estado, bem como a difusdo de informagfes para a
modernizagdo da gestdo administrativa e fiscal, integrando governo e
sociedade. Foram criados varios subgrupos para cuidarem dos temas
prioritarios: Controle de Obras - OBRANET, Internet nos Municipios,
COMPRASNET, SIAFI 21, Interagédo Eletrénica com o Cidaddo, Sistema de
Informagdes Gerenciais - SIG/Avanca Brasil, Contabilidade de Custos,
Crédito Publico e Relagdes Institucionais. O programa contemplava varias
acbes do governo utilizando a Internet e também estabeleceu diretrizes e
metas para a colocacdo progressiva de todos os servicos e informacdes
governamentais prestadas ao cidaddo por via eletrbnica (PERSEGONA,
ALVES, 2004, p. 7).

O programa foi citado no documento do MPOG que apresenta a politica de governo
eletrdnico do Brasil como uma das acdes em andamento na época voltada a
articulacéo de projetos e medidas na area legal e administrativa para a implantacéo
e fortalecimento de sistemas de controle dos gastos publicos, com énfase em
ferramentas que permitissem o controle social (BRASIL, 2001a, p. 8). Segundo o
relatorio de atividades do MPOG de 2001, havia sido criado um website especifico

para este programa, denominado Brasil Transparente:

O sitio Brasil Transparente, que tem como missao divulgar a prestacdo de
contas dos entes publicos diretamente ou mediante aprovag¢do dos tribunais
de contas, de acordo com as exigéncias da lei de Responsabilidade Fiscal,
passou por mudancas de layout e de estrutura, permitindo uma
navegabilidade harmdnica com a sua nhatureza, que € a publicacdo de
informes e relatérios fiscais das unidades federativas. (BRASIL, 2001b, p. 83).
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N&o foi possivel avaliar se esta primeira proposta de Portal dedicado a transparéncia
era um instrumento efetivo de transparéncia ou mera retdérica governamental, pois o
programa e o website ndo mais existem, tendo sido absorvidos pelo Portal Rede

Governo, que sera avaliado a seguir.

Portal Rede Governo

Em 2000, foram criados dois portais como parte das acdes que dariam origem ao
programa de governo eletrénico: o Portal Governo Eletrdnico’” e o Portal Rede
Governo*®. O primeiro é um portal institucional, apresentando informacées relativas
as acoles e projetos desenvolvidos no ambito do programa de governo eletrénico. O
segundo € o Portal que estrutura eletronicamente a prestacdo de servigos e
disponibiliza informacfes publicas de todos os entes do governo. Por isso, € 0 que
tem mais importancia para a transparéncia e sera analisado a seguir. Uma imagem

da sua homepage é apresentada na figura 9 (Anexos, pagina 193).

Com a criagcdo do programa de governo eletrénico em 2001, foram implantados no
Portal Rede Governo aproximadamente 1.350 servigos e disponibilizados 11 mil
tipos de informacdes. No final de 2002, o niumero de servicos ja havia crescido para
cerca de 1.700, com links de acesso direto a aproximadamente 22 mil servigcos e
informacBes de outros websites governamentais. Ao longo dos anos, foram sendo
acrescentados mais servigos e informagdes ao Portal, fazendo com que o mesmo se
tornasse um ponto de referéncia na Internet para quem procura informacgfes e

servicos do governo.

N&o ha, porém, uma estimativa oficial de quantos servicos estdo atualmente
disponiveis no Portal nem ha qualguer mengdo ao mesmo nos ultimos relatorios de
gestdo do MPOG (séo citados apenas o Portal Brasil e o Portal Governo Eletrénico).
Segundo a avaliacdo do programa de governo eletrbnico realizada pelo TCU,

verificou-se que 0s proprios gestores desconheciam a quantidade de informacdes e

" Acessivel em: <www.governoeletronico.gov.br>.
8 Acessivel em: <www.redegoverno.gov.br> ou < http://www.e.gov.br/>.
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servigos publicos disponiveis no Portal. As informagfes disponibilizadas pelos
gestores durante a auditoria do TCU sé&o as seguintes:

Os gestores do Programa informaram que, em 2003, havia, no portal, um total
de 1.300 servicos e 9.000 tipos de informacdo no nivel federal, além de 800
servicos e 12 mil tipos de informacdes na esfera estadual. Em abril de 2004,
[citavam que] o Portal Rede Governo possuia 2.647 servicos e 17.995
informac@es. [...] O balanco da gestdo de governo finalizada em 2002
mencionava que “o volume de consultas ao portal apresentou crescimento
notavel, no mesmo periodo [outubro de 2000 a setembro de 2002], evoluindo
de 4 milhdes para mais de 40 milhdes de péaginas acessadas (page view)
mensalmente.” Em 2003, de acordo com a coordenacdo do Programa, a
média de visitantes por més no portal foi de 31.246 pessoas, com um total de
374.960 visitantes Unicos nesse exercicio. A média do numero de paginas
acessadas por més nesse ano foi de 18,5 milhdes. (BRASIL, 2006b, p. 250).

E digno de nota o fato de o Portal Rede Governo ter sido considerado um dos
melhores exemplos de portal de entrada governamental no primeiro benchmark de
governo eletrénico da ONU (2001), o que demonstrava o grau de desenvolvimento
do programa de governo eletrénico do Brasil na época de criagdo do programa.
(UNITED NATIONS, 2002, p. 18).

O acesso as informacdes e servigcos esta estruturado em seis grandes grupos:

e Servicos e informacbes: Sdo apresentadas 36 areas tematicas, que
compreendem desde temas como Meio Ambiente, Educacao e Agricultura até
areas especificas para servidores publicos, formulacdo de denuncias, noticias
do governo e glossarios de termos técnicos. Cada uma destas areas
direciona para uma pagina em que sdo apresentados os links de
direcionamento para as informacdes e servicos disponiveis;

e Estrutura de governo: apresenta links para os Portais dos demais 6rgdos do
Governo Federal;

e Projetos e sistemas: sdo fornecidos links para os websites em que principais
projetos do governo sdo apresentados e também para os sistemas
implantados na Internet, como por exemplo, o Comprasnet e o Sistema de

Informacdes Organizacionais do Governo Federal (SIORG);
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e Passo a passo: exibe, além de links para as paginas com instru¢ées de uso
do Portal, paginas de auxilio a alguns dos servicos mais procurados pelos
cidaddos, tais como: evite filas, bancos, pesquisas escolares, criancas e
adolescentes, pessoa portadora de deficiéncia, oportunidades de trabalho,
abra seu negdcio, apoio a empresas, terceira idade e dicas do governo
eletronico;

e Informacbes gerais: inclui links para informacdes estatisticas, indicadores
sécio-econdémicos (IBGE) e dados gerais sobre o pais;

e Feicdes especiais: sdo reunidas nessa area do portal as informacdes e
servicos que nao se enquadram nos grupos anteriores. Como exemplo,
existem links para participacdo de eventuais enquetes, inscricdo para o
informativo do Portal - Info E-Gov, uma area para comunicacdo com 0S
gestores do Portal (Fale Conosco) e os links para servicos equivalentes de

outros portais governamentais (Fale com o Governo) e um sistema de busca.

A avaliacdo da transparéncia do portal pelo modelo da UNPAN (HEEKS, 2004)
permite classifica-lo como um portal de publicacdo de informac6es. Segundo o
modelo de classificacdo de portais em estagio de desenvolvimento adotado pela
ONU (UNITED NATIONS, 2008, p. 16), o Portal pode ser classificado como um
portal aprimorado (Estagio I1). Isso porque o Rede Governo € basicamente um portal
unidirecional, fornecendo uma série de links para informacdes e servicos de érgaos
dos governos federal, estadual e municipal. Nao é possivel fazer transa¢des online,
ja que os servicos disponibilizados séo todos redirecionados as respectivas paginas

dos entes responsaveis.

O redirecionamento por links cria dificuldade para o acesso a alguns servigcos e
informacdes, visto que sdo necessarios varios passos até a localizacdo do servigo
ou da informacao desejada. Em alguns casos observou-se que o link existente no
Portal Rede Governo direcionava para uma pagina inexistente, revelando possiveis
problemas de atualizacdo das informacdes ou falta de comunicacdo entre os

gestores do Portal e os 6rgaos responsaveis pela informacéo e/ou servigo.

Mesmo sendo uma das duas principais portas de entrada na Internet do governo

brasileiro (conjuntamente com o Portal Brasil), o Portal Rede Governo pouco evoluiu
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em funcionalidades desde sua criagdo e permanece configurado como um simples
portal de redirecionamento. Exatamente por esta razdo o mesmo deixou de ser
mencionado como um portal exemplar nas mais recentes avaliacbes da ONU,
apesar de que ainda fosse considerado um excelente exemplo para os demais
portais dos paises sul-americanos no benchmark de 2004 (UNITED NATIONS,
2004b, p. 36) e o mais efetivo portal da América Latina no benchmark de 2005
(UNITED NATIONS, 2006, p. 50).

Na época de sua criagdo, 0 grau de evolucdo dos portais nacionais era muito
semelhante, o que fazia do mesmo um dos mais estruturados no mundo pelo volume
de servicos e informacdes disponiveis. Ao longo dos ultimos anos, porém, os portais
de varios paises tém sido direcionados para o estagio transacional, oferecendo a
possibilidade de interacdo online entre governo e cidadaos. A titulo de exemplo, os
paises com portais mais evoluidos na pesquisa de 2008 da ONU sdo Suécia,
Dinamarca, Noruega, Estados Unidos, Holanda, Coréia do Sul, Canada, Australia,
Franca e Reino Unido, onde é possivel operar uma série de transac¢des online
diretamente nos portais. (UNITED NATIONS, 2008, p. 20).

Por ser um portal de entrada e ndo um portal de servicos, sua estruturacao é
plenamente compativel com a sua finalidade, ainda que esteja em um nivel de
desenvolvimento inferior aos portais de entrada dos paises acima citados. Em
sintese, poderiamos dizer que o mesmo desempenha um bom papel como
facilitador de busca. Ainda que sites especificos de busca como o Google possam
ser mais eficientes na localizacdo de informac@es e servicos, a reunido de todas as
informacBes do governo em um unico portal pode facilitar a procura por servicos
pouco divulgados ou conhecidos pela populacdo. Do ponto de vista da
transparéncia, também ndo ha muito que comentar, visto que as informacoes
existentes ndo sdo de competéncia dos gestores do Portal Rede Governo, mas dos
respectivos 6rgaos responsaveis. Porém, as existentes no Portal sdo basicamente

de carater informativo.
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Portal Brasil

O Portal Brasil*® foi criado em 2005 para concentrar a apresentacdo de servicos
eletrbnicos, considerando-se que o Portal Rede Governo tem seu foco mais
centrado na divulgacdo de noticias e informagfes sobre o Governo Federal, que a
oferta direta de servigos publicos eletrbnicos. Institucionalmente, é gerenciado pela
SECOM®, sendo o setor de servicos responsabilidade do DGE e a parte informativa
de responsabilidade da SECOM. Segundo Patricia Pessi, ex-diretora do DGE, as
intencdes para a criagdo do Portal foram:

O Portal Brasil serd um portal institucional e de prestacdo de servigos do
governo federal. Ele unifica conteldos hoje oferecidos nos sites Brasil.gov e
Rede Governo. Resulta de uma parceria entre a SLTI, do Ministério do
Planejamento e a Presidéncia da Republica, através da SECOM. (BRASIL,
2006b, p. 279).

Concebido desta forma, o Portal constituiria um avanco na apresentacdo de servicos
eletrénicos, porque, como vimos, a busca por informacdes e servigos no Portal Rede
Governo implica o redirecionamento para websites dos 0Orgdos responsaveis,
demandando o cumprimento de uma série de etapas até a localizacdo do servigco ou
informacdo desejada. Uma imagem da sua homepage é apresentada na figura 10
(Anexos, pagina 194).

O Portal esta configurado em seis grandes areas tematicas:

e O Pais: nesta area se encontram informagBes sobre a estrutura da Unido,
historia, simbolos, hinos, cédulas e moedas do Brasil, assim como o0s
principais indicadores socio-econbémicos;

e Governo Federal: disponibiliza informacfes sobre a estrutura administrativa
do governo e sobre os ocupantes dos principais cargos (quem € quem),
permite o acesso a legislacdo, ao historico do governo e as informagdes

sobre os principais programas e projetos do governo federal,

90 portal é acessivel em: < http://www.brasil.gov.br/>.
*° Esta secretaria teve suas funcdes atribuidas pela Lei n°® 11.497, de 28 de junho de 2007, que
dispde sobre a organizacao da Presidéncia da Republica e dos Ministérios, e da outras providéncias.
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e Servicos: nesta area sao disponibilizados os servigos oferecidos por meio do
Portal. Eles estdo ordenados em servicos para cidaddo, servicos para
empresas, pela linha da vida®, por areas de interesse ou em ordem
alfabética. Em sua maior parte, os links redirecionam para os websites dos
respectivos 6rgaos prestadores.

e Transparéncia: nesta area sao apresentados links para a prestacao de contas
do governo, para a apresentacao do Orcamento da Unido, para os principais
orgaos de fiscalizacdo do governo e para o Conselho de Transparéncia
(6rgédo vinculado a CGU). Existem também banners de direcionamento ao
Programa de Transparéncia do Ministério da Justica® e ao Portal da
Transparéncia,

e Participacdo Social: nesta area sdo apresentados os links de acesso aos
espacos de participacdo (Conferéncias, Conselhos e Ouvidorias), foruns de
debate (com indicacdo dos principais féruns ativos nos érgaos do governo
federal) e a pagina de apresentacdo do Plano Brasil de Todos, que discutiu a
formulacdo do Plano Plurianual 2004-2007;

e Noticias: nesta area sado veiculadas as noticias do governo emitidas pela
SECOM.

Por ser o portal oficial do governo brasileiro, as informacfes estdo disponiveis em
portugués, inglés e espanhol. Do ponto de vista da prestacdo de servicos, o Portal
Brasil também redireciona para os websites dos 6rgdos responsaveis, mas as
informacdes estdo organizadas de forma mais intuitiva, fato que poderia facilitar a

consulta.

Quanto a transparéncia, notamos um grande avanco em relacdo ao Portal Rede
Governo, ja que existe uma éarea especifica onde sédo disponibilizadas informacdes
sobre a prestacdo de contas do governo. Uma imagem desta secao do Portal &
apresentada na figura 11 (Anexos, pagina 195). Um texto de apresentacdo explica a

finalidade da area no Portal:

*! Por este conceito, os servicos sdo ordenados segundo as fases da vida de uma pessoa, como
registro de nascimento, alistamento militar, aposentadoria, falecimentos etc.

*2 Este programa foi criado pela Portaria n° 3.746, de 17 de dezembro de 2004, com a finalidade de
facilitar o acompanhamento, pela sociedade, dos atos e gastos do Ministério da Justica, bem como de
aperfeicoar os mecanismos internos de prevencdo e controle, de modo a assegurar plenamente a
regularidade de toda atividade administrativa desenvolvida pelo Ministério.
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A transparéncia na administracdo publica constréi uma nova relagdo Estado-
sociedade, na qual prevencdo e controle sdo instrumentos legitimos para
consolidar a democracia. Dessa forma, o cidaddo pode acompanhar a
aplicacdo dos recursos e, de forma organizada, interferir no processo
decisorio. Em sintonia com os principios de publicidade e impessoalidade, as
acOes estdo disponiveis para consulta, pela Internet e em linguagem
acessivel, incluindo informacdes detalhadas sobre a execucdo orcamentaria.
Além de atender exigéncias constitucionais, como a prestacdo de contas e 0
Balanco Geral, essas iniciativas aperfeicoam métodos e criam novas
estratégias de combate a corrupcdo e a impunidade. (PORTAL BRASIL, texto
disponivel eletronicamente)®.

Muitas informacdes podem ser acessadas diretamente na area do portal dedicada a
transparéncia, e sao fornecidos links para informacdes e prestacdo de contas que
estejam porventura localizadas em websites de outros 6rgdos. Sao disponibilizados,
por exemplo, o Balanco Geral da Unido, o Orcamento do Governo Federal, assim
como as respectivas Leis Or¢camentarias Anuais (LOA) e o Plano Plurianual (PPA).
Existem informacdes e links de acesso para todos os 6rgdos de controle do governo,

e é possivel baixar diretamente pelo Portal toda a legislagédo pertinente.

Uma péagina vinculada a esta area apresenta informacfes sobre as acbes de
prevencdo e de combate a corrupcdo do governo, incluindo uma descricdo dos
procedimentos disciplinares e administrativos aplicaveis, assim como a legislacédo
pertinente. H4 também uma pagina especifica que ensina como formular uma

denuncia junto a CGU.

Segundo informacdes divulgadas pelo Portal em 2006*, mais de 6,3 mil servicos
podiam ser acessados diretamente por meio dos links disponiveis. Porém, ndo era
possivel precisar a qual parcela dos servigcos federais correspondia este numero. O
motivo alegado pelos gestores para o desconhecimento do universo de servigos
oferecidos pelo governo foi que a implementacdo de servigos eletrénicos € feita de
forma descentralizada, sendo cada ministério ou 6rgdo da administracdo federal

responsavel pela sua area. Segundo dados do MPOG, o modulo de servigos do

>3 Informagdes disponiveis em: <http://www.brasil.gov.br/transparencia/>. Acesso em 15 dez. 2008.
> Informacdes disponiveis em: <http://www.arede.inf.br>. Acesso em 25 nov. 2007.



137

Portal Brasil recebe mais de 70 mil visitantes por més, o que € um numero
relativamente modesto para os padrdes de acesso da Internet (MINISTERIO DO
PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E GESTAO, 2008, p 79).

A avaliagédo das agbes do PPA 2004-2007 mostra que o servigo de atendimento ao
cidadao existente no portal — os canais Fale com o Governo e Fale com a SECOM —,
que permitem aos cidaddos esclarecer duvidas e/ou obter informacdes a respeito
dos programas e das acbes do Governo Federal, atingiu uma média mensal de
atendimento de 7 mil mensagens em 2006. Ndo h& dados mais atuais sobre o
acesso (MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E GESTAO, 2008, p
274).

Todas essas informacodes e servicos sdo de grande importancia para a promog¢ao da
transparéncia dos atos do governo. Ha um grande mérito em reunir, em uma s0 area
do Portal, as informacdes mais relevantes sobre a prestacdo de contas do governo,
assim como apresentar os o6rgdos fiscalizadores, a legislacdo aplicavel e a
possibilidade de denunciar possiveis irregularidades. Do ponto de vista da
disponibilizagédo de informacgfes para a transparéncia, o Portal Brasil estd muito bem

estruturado.

Em relacdo ao Portal Rede Governo, apesar da aparente dissociacao de finalidades,
a existéncia de dois portais com funcbes semelhantes ndo se revela uma opcéo
muito interessante. Em sua auditoria realizada junto ao programa de governo

eletrbnico, o TCU teceu as seguintes consideracoes:

Caso seja mantida a decisdo tomada pela SECOM e SLTI, em novembro de
2005, [de criagdo do Portal Brasil] haverd redundancia de trabalho e
conseqlente desperdicio de recursos, pela existéncia de dois portais com
apresentacdo de servicos — o Portal Brasil, sob a responsabilidade da
SECOM, e o Rede Governo, mantido pela SLTI. [...] A provavel causa para
essa decisdo é a indefinicdo de responsabilidade pelo desenvolvimento e
geréncia do Portal de servicos do Governo Federal entre as duas instancias -
SECOM e SLTI. (BRASIL, 2006b, p. 79).
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Como resultado da auditoria, foi determinado que os dois portais fossem unificados,

fato que ndo ocorreu até o presente momento:

A inobservancia da diretriz de centralizacdo e simplificagdo do acesso a
Internet pode acarretar redundancia de esforcos, desperdicio de recursos e
dificuldade de atualizacdo e manutencéo de dois portais. A concorréncia ha
oferta de informacdes e servigos eletronicos ao cidadao e a inexisténcia de
um ponto de entrada Unico atualizado pode desorientar o cidadao na hora de
decidir qual dos dois portais utilizar. [...] Entende-se importante determinar a
Casa Civil da Presidéncia da Republica que:

a) institua portal Unico de governo eletrénico, com intuito de facilitar o acesso
dos cidadédos, permitir redugdo de custos e evitar a dispersdo de acdes,
determinando que as alterac6es de conteldo, relativas aos servigos, estejam
sob a responsabilidade de uma Unica unidade governamental, 6rgdo ou setor;
b) defina, formalmente, os responsaveis pelo desenvolvimento, geréncia e
manutencédo do portal indicado no item anterior. (BRASIL, 2006b, p. 80).

Mais de dois anos apés a publicacdo do relatério final da auditoria e do envio das
consideracdes do TCU aos responsaveis pelo programa, os dois portais continuam
coexistindo. Poderiamos supor que os portais ndo foram unificados por terem
funcdes complementares. Todavia, a nossa andlise revelou com muita clareza a
existéncia de uma grande sobreposicdo nas funcbes prestadas pelos dois portais.
Dos dois, o Portal Brasil mostra-se muito mais estruturado, apresenta algumas areas
diferenciadas, como a dedicada a transparéncia, e exibe um layout mais amigavel,

gue pode facilitar o uso pelo cidaddo comum.

Do ponto de vista da avaliacdo de transparéncia, pelo modelo da UNPAN (HEEKS,
2004) o Portal Brasil também pode ser classificado como um portal de publicacéo de
informacgdes, ainda que a parte de informacdes sobre transparéncia seja muito mais
detalhada que a do Portal Rede Governo. Pelo modelo de classificagdo de portais
em estagio de desenvolvimento da ONU (UNITED NATIONS, 2008, p. 16), o Portal
também pode ser classificado como um portal aprimorado (Estagio I1). Isso porque,
assim como o Portal Rede Governo, o Portal Brasil € um portal unidirecional,
fornecendo uma série de links para informacdes e servicos de 6rgaos do governo.
Da mesma forma que no Portal Rede Governo, o conteldo disponibilizado é

basicamente informativo.
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Por ser o Portal de entrada oficial do Governo Federal, o Portal Brasil deveria
mostrar um desenvolvimento em dire¢cao ao estagio transacional, seguindo o modelo

dos portais mais avancados no mundo.

3.4.3. Portal da Transparéncia

O Portal da Transparéncia foi criado em novembro de 2004 pela CGU com o objetivo
de fornecer um canal de acesso ao cidaddo para acompanhamento do uso dos
recursos publicos, envolvendo desde o detalhamento da execucéo financeira dos
programas do Governo Federal até informacdes sobre o0s repasses aos estados,
municipios e Distrito Federal, assim como dados dos gastos em compras e
contratacdo de obras e servigos, entre outros. Segundo a CGU, a iniciativa tinha a
finalidade de colaborar com o aumento da transparéncia da gestao publica e com o
combate a corrupgdo no Brasil. Uma imagem da sua homepage é apresentada na

figura 12 (Anexos, pagina 196).

Essencialmente, as informacfes presentes no Portal sdo originadas dos 6rgdos
responsaveis, sendo a corre¢cdo dos dados de inteira responsabilidade de cada
instituicdo. A funcdo do Portal, e por extensdo da CGU, se resume em reunir e
disponibilizar as informacfes sobre a aplicacdo dos recursos federais. Segundo
informacdes disponiveis no Portal, a atualizagdo das informacfes é mensal e as
informacdes provém dos Ministérios (execucdo financeira de programas e ac¢des),
Fundo Nacional de Saude (Ministério da Saude), Caixa Econdémica Federal
(Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome e Ministério do
Desenvolvimento Agrario), Secretaria do Tesouro Nacional (dados do SIAFI) e

Banco do Brasil (cartdes de pagamentos do Governo Federal).

Apesar de ter sido uma iniciativa da CGU, segundo a Portaria Interministerial n°
140, coube ao MPOG, por meio do DGE, desenvolver as seguintes tarefas em

relacéo ao Portal:

*® publicada em 16 de marco de 2006.
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Art. 4% O Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, no prazo de
sessenta dias a contar da publicacdo desta Portaria, apresentara modelo das
paginas de Transparéncia Publica, ficando a critério de cada 6rgdo ou
entidade da Administracdo Publica Federal adota-lo.

[...]

Art. 5° § 2% No mesmo prazo estabelecido no art. 4°, a imagem grafica -
banner - com a identidade visual para o atalho mencionado no caput, sera
estabelecida pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, em um
modelo, com trés possibilidades de tamanho, nos termos da Cartilha de
Usabilidade para Sitios e Portais do Governo Federal, elaborada pelo Comité
Técnico de Gestdo de Sitios e Servigos Online, vinculado ao Comité
Executivo de Governo Eletrénico. (BRASIL, 20064, p. 1).

Para complementar a prestacdo de contas apresentada no Portal, foram criadas as
chamadas Paginas da Transparéncia Publica nos portais dos 6rgaos e entidades da
Administracdo Publica Federal, concentrando o acesso aos dados referentes as
despesas de cada um deles em seus respectivos portais. Segundo seu Decreto de
criacd0>®, os 6rgaos e instituicdes da Administracdo Publica Federal sdo obrigados a
apresentar informacBes sobre execucdo orcamentéaria, licitagdes, contratos,
convénios e pagamento de didrias e passagens de seus respectivos ambitos em
seus proprios sites, por meio da criacdo de uma pagina interna em cada portal
denominada Transparéncia Publica.

O acesso as paginas pode ser feito diretamente por um link ou banner na péagina
inicial dos respectivos sites, ou também pelo link de acesso existente no Portal da
Transparéncia, que apresenta e reune o0s links de todas as paginas de
Transparéncia Publicas dos 6rgaos do governo federal. Além da obrigatoriedade de
apresentar as informagdes, o decreto prevé que estas deverdo ser disponibilizadas
de forma clara, em linguagem de facil compreenséo e atualizadas. Uma imagem da
pagina da Transparéncia do MPOG é apresentada na figura 13 (Anexos, pagina
197).

Além de disponibilizar links para a prestacdo de contas, o Portal da Transparéncia

permite formular consultas sobre a transferéncia de recursos, gastos diretos e

*® Esta prestacao de contas é regulamentada pelo Decreto n° 5.482, de 30 de junho de 2005, por sua
vez regulamentado pela Portaria Interministerial n°® 140, de 16 de marco de 2006.
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convénios, apresentando um panorama mais amplo das contas do governo em
relacdo ao que poderia ser obtido pela prestacdo de contas de cada O6rgéo
separadamente. E possivel também consultar o Cadastro Nacional de Empresas
Inidbneas e Suspensas (CEIS). A presenca de uma pagina com as perguntas mais
frequentes (FAQ) e de um glossério com os termos utilizados nos demonstrativos,
podem ser de grande auxilio para o cidadao que queira obter informacfes por meio
do Portal.

Segundo informacgdes do relatério de avaliagdo do PPA de 2004 a 2007, em 2007 o
Portal da Transparéncia continha mais de 584 milhdes de informacgdes,
representando a aplicacdo de recursos federais superiores a R$ 3,8 trilhdes.
Existiam também cerca de 10.000 usuarios cadastrados e 144 paginas de
transparéncia puablica (MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E
GESTAO, 2008, p. 1628).

E importante salientar que o Portal pode ser considerado uma das iniciativas mais
importantes quanto a transparéncia das contas publicas e ao controle da corrupc¢ao.
Basta lembrarmos, por exemplo, que o0 episddio do escandalo dos cartdes
corporativos sO veio a publico por intermédio das informacfes disponibilizadas em
suas paginas”’. Segundo o Ministro do Controle e da Transparéncia, Jorge Hage, ao

comentar as formas de controle existentes no governo atual:

“Por outro lado, se a questdo é prevengdo, nenhum governo avangou tanto
guanto este. Foi neste governo que se tornou obrigatdria a utilizacdo de
pregdes na aquisicdo de bens e servicos comuns, inclusive para entes
publicos ou privados, realizada com recursos transferidos pela Unido
(Decretos n° 5.450, de 31/05/2005, e 5.504, de 05/08/2005). Além delas,
muitas outras, como o incremento da transparéncia, o melhor antidoto contra
a corrupcdo — estdo ai o Portal da Transparéncia, as Paginas de
Transparéncia que divulgam todos os pregles, licitacdes, contratos,
convénios etc., de cada 6rgdo, na Internet.” (HAGE in: OLIVIERI, 2008, p.
158).

6] estopim do caso foi a publicagédo, em 13 de janeiro de 2008, pelo jornal "O Estado de S&o Paulo”,
dos gastos com cartbes governamentais durante o governo Lula, mostrando um recorde de gastos
nesta modalidade de pagamento em 2007. Os dados foram obtidos no Portal da Transparéncia.
Como uma das consequéncias do escandalo, a Ministra da Igualdade Racial, Matilde Ribeiro, foi
exonerada do cargo, por ter exibido gastos com cartdo superiores ao seu préprio salario. Mais
detalhes podem ser obtidos em: <http://www.estadao.com.br/nacional/not_nac118092,0.htm>.
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Do ponto de vista da avaliagcdo de transparéncia, pelo modelo da UNPAN (HEEKS,
2004) o Portal da Transparéncia pode ser classificado como um portal de prestacao
de contas (reporting), j& que apresenta informacdes dos gastos do governo de forma
ampla. Pelo modelo de classificacdo de portais em estagio de desenvolvimento da
ONU (UNITED NATIONS, 2008, p. 16), o Portal pode ser classificado como
aprimorado (Estagio Il), jA que ndo existem servicos interativos ou transacionais
disponiveis. Por este ponto de vista, ele € basicamente um portal que fornece

informacgoes.

Porém, funcionando como um portal de informacdes sobre a prestacdo de contas do
governo, 0 mesmo se aproxima do conceito de governo eletrénico ampliado (PINHO,
2008a), ao influir na transparéncia do governo, ainda que basicamente utilize
ferramentas das TICs para facilitar a disponibilizagdo de informagdes.
Evidentemente, a criagcdo do Portal melhorou a disponibilizacdo de informacfes, mas
ndo € possivel afirmar que sua existéncia tenha tornado o governo mais
transparente, porque, em ultima instancia, a responsabilidade pela divulgacado de
informacdes € atribuicdo de cada 6rgdo, cabendo ao Portal apenas centralizar o

acesso as informacoes.

A criacdo do Portal da Transparéncia levanta uma questdo importante relativa ao
programa de governo eletrénico. Por ndo ter sido uma iniciativa vinculada ao
programa, apesar de o DGE participar do projeto na elaboracéo dos padrdes dos
sitios, conforme explicitado acima, isso pode demonstrar que as acdes de
transparéncia, ainda que envolvam ferramentas derivadas das TICS, ndo séo

necessariamente realizadas por intermédio do programa federal.

Como haviamos apontado anteriormente, a despeito de as novas diretrizes do
programa de governo eletrénico salientarem o foco na questdo da transparéncia e
do controle social (BRASIL, 2004b), o programa parece ter pouca vinculacdo com a
questdo da transparéncia colocada na agenda do atual governo. Caso fosse
escolhida a op¢éo de vincular as iniciativas de transparéncia por meio eletrénico ao
programa, seguramente a iniciativa de criagdo de um Portal da Transparéncia teria

uma participacdo maior dos 6rgaos vinculados ao programa de governo eletrénico.
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Mas, como podemos observar na propria portaria acima citada, o que coube ao DGE
foi apenas a elaboracdo de padrbes para criagcdo de paginas em sitios na Internet,

ou seja, uma atribuicdo meramente técnica.
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3.5. Governo Eletronico Brasileiro em Contexto Mundial

Em complementacdo a avaliacdo do programa de governo eletrénico, apresentamos
uma breve perspectiva comparada do seu desenvolvimento em relagédo aos outros
paises. Uma avaliacdo abrangente pode ser obtida a partir dos benchmarks de
governo eletrénico da ONU. Estas analises envolvem todos os paises filiados a ONU
e foram realizadas em 2001, 2003, 2004, 2005 e 2008 (UNITED NATIONS, 2002,
2004a, 2004b, 2005, 2008). Existe também uma pesquisa, com foco na provisédo de
servicos por meios eletrénicos, que € realizada desde 2002 pela empresa de
consultoria Accenture nos 22 paises nos quais a mesma mantém escritorios*®, o que
inclui o Brasil. Apesar da provisdo de servicos ndo ser um tema abordado neste
trabalho, algumas considera¢cdes das pesquisas da Accenture sdo importantes para
o tema aqui tratado, j& que os fatores que interferem na provisdo de servigcos

também afetam o desempenho geral dos programas.

Em relacdo a perspectiva mundial, o Benchmark Global de Governo Eletrénico da
ONU pode ser considerado uma das mais abrangentes avaliagbes de governo
eletrGnico existentes, ndo tanto pelos aspectos observados, mas principalmente por
englobar todos os paises membros da ONU, o que confere um panorama muito
amplo a pesquisa. O seu objetivo € apresentar fatos e conclusées que definam o
ambiente de governo eletrbnico das nacdes e demonstre sua capacidade de

sustentar o desenvolvimento online.

De forma geral, nos dois primeiros benchmarks (UNITED NATIONS, 2002, 2004a) a
avaliacdo era feita a partir de uma analise comparativa enfocando as dimensodes
tecnoldgicas (TICs) e de capital humano das nacdes. A metodologia empregada pela
ONU envolvia duas etapas:

1. Analise dos websites nacionais relativamente ao conteddo e servigcos

oferecidos, assim como a presenca ou auséncia de feicbes que contribuissem

% 0s paises avaliados sdo (na ordem de classificacdo da Ultima pesquisa — 2007): Singapura,
Canada, Estados Unidos, Dinamarca, Suecia, Noruega, Finlandia, Australia, Reino Unido, Japao,
Irlanda, Bélgica, Holanda, Malésia, Franca, Portugal, Alemanha, Espanha, Itélia, Brasil, Africa do sul e
Polénia.
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para determinar o nivel de desenvolvimento das na¢bes quanto ao governo
eletrbnico, mostrando a sofisticacéo online;
2. Analise estatistica relacionando o desenvolvimento das TICs e do capital

humano dos paises membros.

Com a evolugdo das avalia¢des, outras dimensdes foram incluidas na pesquisa, mas
a base permanece focada nestes dois eixos. Para a criagdo do benchmark
considerou-se que a situacdo social, politica e econdmica dos paises fossem
intimamente correlacionadas ao desenvolvimento dos programas de governo
eletrdnico. Mesmo que haja excecdes, em especial nos paises em desenvolvimento
ou com economias de transicdo, fatores-chave como o regime politico, a infra-
estrutura de telecomunicacbes, a forca do capital humano, o interesse e
envolvimento dos lideres nacionais, assim como a existéncia de politicas publicas e
prioridades  administrativas, s&o considerados fatores importantes no
desenvolvimento do governo eletrénico. Para a ONU, cada um destes fatores
influencia a tomada de decisbes, o planejamento das politicas publicas e o
desenvolvimento e implementacgéo, pelos politicos eleitos, de programas de governo

eletrénico.

Para a geracdo do indice de infra-estrutura e telecomunicac¢fes, sdo utilizados os

seguintes indicadores:

. guantidade de computadores;

. guantidade de usuarios de Internet;

. guantidade de linhas telefbnicas;

. populacao online;

. guantidade de usuarios de telefonia movel,

. guantidade de TVs.

Estes valores sdo normalizados através da criacdo de um score geral, em que sao
selecionados um valor maximo e um valor minimo para cada indicador. O valor do
indicador para cada pais é dado em uma escala de 0 a 1, a partir da seguinte

formula:

Valor do indicador = (valor obtido — valor minimo) / (valor maximo — valor minimo)
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Especificamente quanto as medidas de capital humano que entram na avaliacao,
trés indices sé@o considerados:

. indice de Desenvolvimento Humano. Assume-se que este indice avalie 0 bem
estar de uma sociedade, a partir do nivel de educacao, viabilidade econdémica e
cuidados com a saude de cada pais.

. indice de Acesso a Informacio: este indice é obtido a partir dos surveys
anuais produzidos pelas organizacdes Transparéncia Internacional e Freedomhouse
Internacional. Eles quantificam a interacdo dos cidadaos com os governos, segundo
parametros que envolvem indicadores quantitativos e qualitativos, incluindo
pesquisas de percepcdo da populacdo e a avaliacdo de experts quanto aos temas
tratados. Estes surveys procuram medir 0s componentes democraticos principais
que contribuem para o acesso e disseminacédo da informacdo e monitoram o setor
publico das nac¢des quanto a corrupcao. O indice de acesso a informacao combina
os dois surveys e 0s converte em porcentagens. Vale aqui destacar que o foco
destes surveys, e de quase todas as analises e estudos produzidos pela
Transparéncia Internacional, estdo especificamente voltados para a questdo da
corrupcéo, ndo havendo maiores preocupacdes com a transparéncia governamental
em sentido mais amplo, como foi abordado na revisdo tedrica do tema.

. Relacéo entre populacdo urbana e rural: esta medida da indicacBes sobre os
padrées de servicos disponibilizados via Internet e 0 acesso da populacdo a tais
servigos, considerando-se que paises com grande porcentagem de habitantes em
areas rurais tendem a enfrentar grandes desafios ao levar servicos eletrdnicos a

estas populacdes.

A partir do benchmark de 2003 (UNITED NATION, 2004a), foram incorporadas
analises qualitativas para mensurar o que se chamou de indice de E-participation,
composto pelos indices de E-information, E-consultation e E-decision making. A
definicdo de cada um deles € apresentada a seguir:

. E-information: este indice avalia a disponibilidade de informacdes sobre
politicas, programas, orcamentos, leis e regulamentos, além de outras informagdes
de interesse publico, nos websites governamentais.

. E-consultation: este indice avalia os mecanismos de consulta eletronica e as

ferramentas de interacdo a disposicédo dos cidadaos. Procura avaliar também como
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0 website incentiva a participacdo dos cidadaos nas discussdes publicas e assuntos
do governo.

. E-decision making: este indice avalia como o governo utiliza, nos processos
de deciséo politica, o feedback recebido dos cidaddos por meio dos mecanismos de
interacdo do website, ao mesmo tempo em que verifica se o0s resultados das

politicas, decorrentes da incorporacéo deste feedback, séo reportados pelo governo.

Estes trés indices foram criados com a finalidade de mostrar a relevancia e utilidade
de cada uma das fei¢cbes, observadas no governo eletronico, e a forma como estao
sendo disponibilizadas pelo governo. Para obtencdo do resultado final, estes indices
sdo ponderados, resultando em um indice sintético denominado indice de governo
eletrébnico (E-government). Este indice, normalizado em uma escala de 0 a 1, com
valor 1 correspondente a total capacitacdo em governo eletrénico e zero a nenhuma

capacitacdo, permite a classificacéo final dos paises quanto ao governo eletrénico.

Tais indices sdo claramente um avanco para a avaliacdo da transparéncia
proporcionada pelo governo eletronico. E interessante notar que nas avaliagdes
ainda n&o foram desenvolvidas ferramentas apropriadas para determinar
diretamente o0s mecanismos politicos e institucionais responsaveis pela
transparéncia e accountability, a despeito das afirmacdes contidas nos proprios
relatérios da ONU de que o governo eletrbnico € um instrumento que leva ao
aumento da transparéncia e accountability dos governos. Como visto, a
transparéncia é avaliada indiretamente, por meio de um survey sobre a percepcao
da corrupcao, entendida pela ONU, e por muitos pesquisadores, como uma variavel
proxy para avaliacdo da transparéncia. O pressuposto € que, quanto mais
transparente um governo ou seus atos sejam, menor serd a corrupcao. Por

consequéncia, o grau de corrupgao percebido também sera menor.

Ha evidentemente outros fatores que mascaram ou alteram esta percepgdo, como a
propria liberdade de informac&o ou a apatia da populacdo em relacdo aos assuntos
publicos (SARTORI, 2001). No caso do Brasil, que estava em 46° lugar em 2001 e
em 2008 passou para o 80° lugar no ranking de corrupcdo da Transparéncia
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|

Internacional®™, a explicacdo que tem sido dada pelo governo é que o aparente

aumento da percepcédo de corrupgdo esta ligado ao fato de o governo ter se tornado

mais transparente, como demonstra a declaracéo do Ministro da CGU, Jorge Hage:

"A suposta medi¢do mistura hum s6 balaio os diferentes poderes [Judiciério,
Legislativo e Executivo, e as trés esferas da Federagéo --governo federal, 26
Estados e 5.560 municipios]." [...] "E 6bvio ululante que a percepc¢éo sobre a
corrupcdo aumenta quando se ouve falar mais do assunto. E, no Brasil, foi
nos ultimos anos que mais se falou no assunto, exatamente porque o
combate a corrupgdo passou a ser uma meta e uma prioridade de governo."
(JORGE HAGE, 2008). *°

Havendo alguma coeréncia nesta afirmacdo, e certamente ha, a associacao entre

percepcao de corrupcédo e corrupcao em si fica prejudicada.

A partir da avaliacdo de 2005, os temas ligados ao desenvolvimento humano e
social ganham mais destaque na avaliacdo (UNITED NATIONS, 2005, 2008).
Segundo a descricdo do quadro conceitual adotado, temos uma priorizacdo de

medidas que demonstrem o quadro geral de desenvolvimento das nacdes:

The conceptual framework of the Survey is embedded in the paradigm of
human and social development. E-government in this Survey encompasses
the capacity and the willingness of the public sector to deploy ICT for
improving knowledge and information in the service of the citizen. Capacity
espouses financial, infrastructural, human capital, regulatory, administrative
and systemic capability of the state. The willingness, on part of the
government, to provide information and knowledge for the empowerment of
the citizen is a testament to the government’s commitment. The UN Global E-
government Survey framework encompasses the economic and social
development context of a country. (UNITED NATIONS, 2005, p. 13, grifo
Nosso).

Mais recentemente, as analises da ONU parecem tender a se concentrarem mais

nos temas da transparéncia, governanca e accountability, ainda que o foco da

* Dados obtidos em: <http://www.transparency.org/policy_research/surveys_indices/CPI>. Acesso
em novembro de 2008.

% Entrevista concedida ao jornal Folha de S&o Paulo, em 24 de setembro de 2008. Esta declaracéo a
imprensa esta disponivel em: <http://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u448370.shtml>



149

avaliacdo continue recaindo com mais intensidade em perceber como o governo
pode se utilizar das TICs para prover melhores servicos aos cidaddos (UNITED
NATION, 2007, 2008).

Quanto aos resultados, na pesquisa de 2001 (UNITED NATIONS, 2002), os paises
foram classificados segundo o estagio de desenvolvimento de governo eletrénico,

com base nos seguintes tipos:

Estagio Defini¢éo

Emergente Presenca de um website oficial.

Aprimorado Website governamental abrangente, com informacdes
dindmicas.

Interativo Usuarios podem fazer downloads, mandar e-mails e interagir
através da world wide web.

Transacional Possibilidade de realizar pagamentos e transagdes online.

Sem limitacbes | Total integracdo, sem barreiras administrativas.

Quadro 2 - Estagios de desenvolvimento em governo eletrénico
Fonte: UNITED NATIONS, 2002, p. 2.
Nota: Adaptado pelo autor.

Em 2001, nenhum pais foi incluido no estagio de maior capacitacdo. O Brasil, por
sua vez, pertencia ao grupo de paises com programas de governo eletrénico de
capacidade transacional, ou seja, de nivel mais elevado entre 0s programas
existentes. Na classificacdo geral, entre os 190 paises avaliados, o Brasil ocupava o
18° lugar geral e o 1° na América latina. A tabela com o ranking de 2001 esta

disponivel nos anexos (figura 2, a pagina 186).

Como vimos anteriormente, o Portal Rede Governo havia sido considerado um dos
melhores exemplos de portal de entrada entre todos os paises avaliados, 0 que
demonstrava o0 excelente estagio do programa brasileiro na época. Segundo o
relatorio, um dos fatores para o bom desempenho do programa brasileiro, que por

sinal havia sido recém-criado, foi o fato de o presidente Fernando Henrique Cardoso
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ter dado um alto grau de suporte ao seu desenvolvimento (UNITED NATIONS, 2002,
p. 52). Esta boa impressdo devia-se também ao direcionamento do programa.
Segundo a ONU:

Despite increased awareness regarding the digital divide and cultural biases,
hard policy choices are being made that potentially compromise citizen centric
approach. Chile is a case in point, while Brazil seems to have developed a
more balanced program. Online service delivery to the business sector is a
strategic planning priority that can be seen as a tool to facilitate economic
development. (UNITED NATION, 2002, p. 41, grifo nosso).

Podemos perceber que o Brasil apresentava um dos programas de governo
eletrbnico mais inovador e mais bem avaliado da pesquisa de 2001, o que lhe
conferia certa lideranca, principalmente na América Latina, onde era o0 pais mais

desenvolvido no setor e um exemplo para os demais.

No benchmark de 2003 (UNITED NATIONS, 2004a) foi apresentada uma
classificacdo de websites governamentais segundo padrdes de desenvolvimento.
Nesta classificacdo, os paises membros da ONU estavam distribuidos da seguinte

forma:

Tabela 1 - Padroes de desenvolvimento de websites

Tipo de website Numero de paises
Total 191
Presenca de website governamental 173
Presenca de portal simples de entrada 45
Presenca de portal com prestagéo de servi¢os 63
Presenca de portal com provimento de transagdes online 33

Fonte: UNITED NATIONS (2004a, p. 41).

Nota: Adaptado pelo autor.

Nesta avaliacdo, o Brasil estava qualificado entre os 33 paises com presenca de
portal com provimento de transagdes online (UNITED NATIONS, 2004a). Em relacao

ao desempenho do governo eletrénico, na avaliagdo de 2003 o pais permaneceu em
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posicao privilegiada, apesar de uma queda no indice global, passando ao 41° lugar
geral e ao 4° lugar na América Latina, ultrapassado pelo Chile, México e Argentina.
A tabela com o ranking de 2003 esta disponivel nos anexos (figura 3, a pagina 187).

Em 2004 o Brasil passou ao 35° posto geral e permaneceu em 4° lugar na América
Latina, atrds de Chile, México e Argentina. Os motivos para a melhora em relacdo a
classificagcdo de 2003 foram, principalmente, quanto aos avancos em provisao de
servicos online. Também séo feitas mencdes no relatério ao portal Rede Governo,
considerado um bom exemplo de portal de entrada e um modelo para os portais da
regido. (UNITED NATIONS, 2004b, p. 36). A tabela com o ranking de 2004 esta

disponivel nos anexos (figura 4, a pagina 188).

Na pesquisa de 2005 o Brasil subiu para o 33° lugar, passando para terceiro lugar na
América latina, depois de Chile e México. A tabela com o ranking de 2005 esta
disponivel nos anexos (figura 5, a pagina 189). Segundo a avaliacdo, alguns fatores

foram responsaveis pela melhora do posicionamento do Brasil em relacdo a 2003:

Brazil improved its ranking in 2005 through reinforcing its infrastructure,
services. Brazil’s one-stop-shopping www.e.gov.br is perhaps the most
effective in Latin America. The Brazilian website provides the most pertinent
information and services. The Brazilian website includes thirteen images with
subtitles that represent the most desired citizen services—ranging from tax
payment and health services to legislation information and utilities. The image
logos make the site particularly user-friendly. In addition, The Brazilian
government provides an e-procurement website for government contracts for
goods and services. Comprasnet, www.comprasnet.gov.br, provides
information on relevant legislation and current news on the economic
development of the country. More importantly, it provides an online bidding
site for government contracts, as well as links to services for new and
emerging businesses in Brazil. To use the online services, the website installs
specific software for the user’'s computer. (UNITED NATIONS, 2005, p. 50).

E importante destacar que o Portal mencionado é o Portal Rede Governo, e ndo o
Portal do Governo Federal (Portal Brasil), criado no mesmo ano como portal oficial

do governo brasileiro.
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Na avaliacdo de 2008 o Brasil caiu da 332 para a 452 posi¢do do ranking. Com a
separacdo dos paises por continentes, na América do sul a Argentina assume o
primeiro lugar e o Brasil fica em terceiro, depois do Chile. Em relacdo ao
componente de e-participation do indice, que teria mais relagdo com o tema da
transparéncia, o Brasil passou do 18° lugar em 2005 para 24° em 2008. A tabela

com o ranking de 2008 esta disponivel nos anexos (figura 6, a pagina 190).

Segundo o relatério que acompanha a avaliacdo, alguns fatores podem explicar esta
queda no desempenho global. Em especial é destacada a falta de uma visdo mais
ampla, de parte do governo, das politicas e do desenvolvimento do governo

eletrbnico que possibilitassem ganhos no crescimento econdmico e social:

Conversely, the absence of an over-arching e-government and e-
development vision has been highlighted by endogenous experts in
countries such as Brazil as a major inhibitor of faster economic growth
and social progress during the past two decades. [...]

As with the Nordic countries, it is this economically and socially inclusive
approach to fostering a digital infrastructure that has been essential to
spurring e-government development within the public sector — and in terms of
interactivity between government organizations and citizens. In most
countries, the reality of this first phase of egovernment has been one of mixed
results precisely due to the sort of unevenness exhibited by Brazil and so
many other countries. (UNITED NATIONS, 2008, p. 83, grifo n0sso).

Apesar disso, um ponto positivo destacado na avaliacéo foi a criagdo de uma pagina

no website da Camara dos deputados dedicada & interacdo com os cidadaos ®*:

The Brazilian House of Representatives website allows citizens to talk to their
representatives and to participate in debates directly through the Internet. The
government of Brazil also provides an e-participation platform that permits
Members of Parliament and citizens to communicate through chat rooms,
discussion forums and the service “Fale com Deputado” or “Talk to the MP”.
This form of e-participation has enhanced the interaction between citizens and
Members of Parliament. In a country as vast as Brazil and with a
geographically dispersed population, online participation has provided citizens
with a greater voice in the creation of policies and laws. (UNITED NATIONS,
2008, p. 31).

® Acessivel em: <http://www2.camara.gov.br/popular>.
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Embora haja mengao ao servigo “Fale com o Deputado”, que faz parte de uma area
no website da Camara dos Deputados denominada Participacado Popular, este ainda
nao alcancou um grau de sofisticacdo que permita uma interacdo real, como a
citacdo acima faz supor. Os servicos oferecidos no website citado séao,
respectivamente, um canal de bate-papo para discussdes previamente agendadas
com parlamentares, uma area de férum (com alguns temas ativos como energia,
saude e reforma tributaria), acesso a ouvidoria, acesso ao blog® da Comisséo de
Educacao e Cultura e, finalmente, o acesso a uma pagina com um formulario online

para entrar em contato com os deputados.

De forma geral, parte da explicacdo para esta queda no ranking da ONU do
programa de governo eletrénico do Brasil ao longo dos anos reside ndo s6 nos
critérios de avaliacdo utilizados pela ONU, que ddo um peso demasiado aos
aspectos relacionados ao desenvolvimento sécio-econdmico geral dos paises, mas
também na desaceleracdo da implementacdo do programa de governo eletrénico
federal durante o periodo de transicdo presidencial e durante o governo Lula. A

figura 14, a seguir, apresenta a evolucao do Brasil nos rankings da ONU:

6 Blog é uma pagina na Internet onde as pessoas podem colocar suas opinides sobre determinado
assunto.
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Figura 14: Desempenho do Brasil nos benchmarks da ONU.
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Fonte: Elaborado pelo Autor.

Outra explicacdo possivel, além da evidente perda de prioridade governamental do
programa de governo eletrénico ao longo do governo Lula, pode ser encontrada no
desenvolvimento relativo de outros paises, em especial dos que estavam em
estagios menos avancados nos primeiros benchmarks, como o Chile e a Argentina,

tomando um exemplo latino-americano.

E importante considerar também que, apesar do grande desenvolvimento em
tecnologia dos dltimos anos, o Brasil melhorou muito pouco nos indicadores
relacionados as dimensfes sociais que compdem o indice da ONU (como no caso
do IDH®®), que ainda guardam muita diferenca em relacdo aos indicadores dos
paises melhor situados na avaliacdo. Como esse € um dos critérios utilizados na
avaliacdo, o Brasil caiu no ranking também por motivos que fogem ao escopo do

programa de governo eletronico.

Em relagdo a avaliacdo da Accenture (ACCENTURE, 2004, 2005, 2006, 2007),
apesar de o desempenho do Brasil ndo ter variado muito ao longo dos anos, ja que

sempre se manteve nas ultimas colocagfes entre os 22 paises considerados,

% O Brasil passou ao grupo de paises com alto IDH (mais de 0,8), principalmente pela elevagdo do
PIB per capita nos ultimos anos, embora relativamente tenha perdido posicdes e se encontre no 70°
lugar do ranking geral (dados de 2007). Dados disponiveis em:
<http://www.pnud.org.br/arquivos/release_idh.pdf>.
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variando de 19° em 2002, 21° em 2003, 2004 e 2005 e 20° em 2007, é importante
destacar algumas consideracBes dos relatérios que acompanham as andlises,
principalmente porque avaliam o desenvolvimento do programa apOs o inicio do

governo Lula. Na avaliacao de 2004, foi sinalizado que:

Brazil had no change in its overall ranking, the result of improvement of less
than 2 percent in overall maturity. The modest improvement can be
attributed for the most part to the lack of new investments and low
prioritization of information technology during the first year of the new
government, whose main priorities have been social programs. The new
president, Mr. Luis Ignacio Lula da Silva, was elected with a very determined
focus on a social transformation agenda comprising social security, tax, legal,
economic and administrative reforms. Programs such as Fome Zero (hunger
and poverty combat) have been prioritized. On the other hand, investments
in information technology have been cut or drastically reduced to reach
tight fiscal goals, leading to a considerable impact on eGovernment
development. (ACCENTURE, 2004, p. 66, grifos n0ossos).

Estas consideracdes reforcam o que foi apresentado na analise que fizemos do
programa de governo eletrénico durante o governo Lula, com especial destaque
para a falta de priorizacdo do programa e a restricdo orcamentéaria que afetou todo o
setor de tecnologia. No relatério de 2005 séo feitas mais consideracdes sobre a
descontinuidade de acdes e o lento desenvolvimento do programa durante a gestao

Lula:

Brazil made conservative progress toward leadership in customer service. The
current administration has maintained the major components of the existing
eGovernment program, reinforcing a broader social inclusion and encouraging
an open-source strategy. Progress has been slow, with most projects only
partially implemented, and a number discontinued. (ACCENTURE, 2005,
p. 66, grifo N0sso).

No relatorio de 2007 a analise mostra que, apesar da promessa de dotar o programa
de um novo félego no inicio da segunda gestdo de Lula e da nova equipe de
coordenacdo do programa (particularmente do CEGE), as ac¢bes permaneceram

fragmentadas:
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Brazil’'s customer service agenda was largely sidetracked last year when the
country and government were distracted by the presidential elections. Minister
Dilma Vana Rousseff, the new Chief of Staff of the Brazilian Presidency,
continues as the head of the eGovernment Executive Committee and was
given the challenge to boost government programs, among them increasing
public access to the Internet. Brazil's existing eGovernment strategy remains
unchanged since last year: The government’s approach to customer service
is, for now, still largely fragmented. There is no government-wide strategy for
the provision of services via the telephone, for in-person services or for
consolidating walk-in centers. Instead, responsibility for organizing service
delivery rests at the individual agency (or in some cases, the state) level.
(ACCENTURE, 2007, p. 84).

As avaliacbes da Accenture reforcam as principais conclusées da analise do
programa de governo eletrbnico desta pesquisa, ao indicarem que a falta de
incentivos governamentais, de prioridade do programa de governo eletrénico e de
acOes mais estruturadas durante o governo Lula tém sido os principais motivos que
afetaram o desempenho do programa. E importante salientar que as mesmas
conclusbes foram apresentadas no mais recente benchmark da ONU (UNITED
NATIONS, 2008).

Por estas avaliacbes parece evidente que a perda de lideranca do programa
brasileiro em contexto mundial acompanha a perda de prioridade do programa
dentro da agenda de governo. E importante destacar, no entanto, que estas
observacdes se referem a avaliacdes que tiveram como foco o programa federal de
governo eletronico. E evidente que houve desenvolvimento no uso das TICs pelo
governo em muitas areas, assim como nos niveis subnacionais de governo, que nao
foram objetos de estudo deste trabalho. De forma geral, o ritmo de desenvolvimento
do programa federal foi menor que o dos paises melhor colocados nos rankings, que

avangaram relativamente mais que o Brasil nos ultimos anos.

Apesar de o programa do governo brasileiro ter passado de um dos mais avancados

na época de sua criagdo em 2000 para uma colocagdo média na ultima avaliacéo
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em 2008%, do ponto de vista do tema deste trabalho, alguns fenémenos ndo sdo
exclusivos do caso brasileiro, como indica o relatorio de 2008 da ONU:

More broadly, by the early part of this century it had become clear that while a
significant proportion of countries had created a presence online in some
manner, capacities for leveraging this presence into opportunities for tangible
value creation remained sporadic. Accordingly, three main conclusions of the
United Nations Global e-Government Survey in 2003 were:

1) No country or group of countries in the world owns the monopoly on
imagination, wisdom and commitment or political will for use of e-government
for the delivery of the public value of human development. Original, advanced
content of egovernment applications finds a home in the geographic and
developmental South, as it does in the North.

2) Only very few governments have opted to use e-government applications
for transactional services or for networking.

3) Even fewer governments use it to support the genuine participation of
citizens in politics. Those who do, in most cases, apply it at a very
rudimentary level. (UNITED NATIONS, 2008, p. 83, grifo nosso).

Se houve pouco desenvolvimento do programa nos ultimos anos quanto a
possibilidade de promover uma maior participacao popular nos assuntos de governo,
ou mesmo em direcdo a chamada democracia eletrbnica, ndo houve avancos
significativos em nenhum outro pais. Isso pode indicar que tal meta ndo é muito
factivel, pelo menos no atual estagio de desenvolvimento dos programas de governo

eletrénico.

® Ainda que a classificacdo na 45° colocacdo em 2008, entre 191 paises, ndo pareca exatamente
ruim, é preciso considerar a situacdo socio-econémica dos demais paises e a importancia do Brasil
no cenario mundial.
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4. CONSIDERACOES FINAIS

Antes de apresentarmos as principais contribuices deste trabalho, precisamos
estabelecer seus limites. Um deles se relaciona ao curto tempo de existéncia do
governo eletrdnico, resultando em pouca producdo teorica de referéncia sobre o
tema, ainda mais quando consideramos os trabalhos que analisam a sua influéncia
para a ordem democratica. O segundo limite decorre do fato de so ter sido estudado
0 programa de governo eletronico federal do Brasil. Evidentemente um estudo mais
amplo, envolvendo programas de outros paises, poderia permitir um grau de
generalizacdo maior das conclusdes deste trabalho. Outra limitacdo importante
decorre do fato de sO estarem disponiveis fontes oficiais de consulta sobre o
programa federal, o que acaba restringindo a observacao de alguns fatos a visédo do
governo. A falta, porém, de estudos semelhantes, que pudessem servir de
parametro, ou mesmo de comparacao, dao a este estudo um carater exploratério de
grande importancia para a compreensao do tema. O Ultimo limite decorre da
dificuldade em determinar quais sdo 0s reais impactos do governo eletrénico na
transparéncia, accountability e democracia. A inexisténcia de métodos de avaliacéo
com foco nestes temas dificulta qualquer tipo de pesquisa que pretenda avaliar tais

impactos.

Apébs essas consideracdes, algumas questdes discutidas ao longo da exposi¢do do
trabalho sdo destacadas nestas consideracdes finais, de forma a sintetizar as
principais contribuicdes e questionamentos que surgiram durante o trabalho, que
podem sinalizar novas linhas de pesquisa sobre o governo eletrbnico e a sua

possivel influéncia na transparéncia governamental.

A primeira delas diz respeito a definicdo de governo eletrdnico. Como vimos, por ser
este um objeto de estudo recente, ainda ndo existe uma definicdo consensual na
literatura, mas conceituagdes distintas que nem sempre caminham em uma mesma
direcdo. A andlise das principais definicbes mostra existir um limite ténue entre os
conceitos de governo eletrénico, governanca eletrénica e administracao eletrénica.
Poderiamos supor inicialmente que a falta de uma definicdo consensual repousasse

na necessidade de diferenciar melhor estes limites, adotando-se, em linhas gerais, o
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termo governo eletrénico para o uso das TICs pelos governos, o termo governancga
eletronica para o uso das TICs na interagéo do governo com a sociedade e o termo
administracdo eletrbnica para o uso das TICs como ferramenta auxiliar dos

processos administrativos.

Foi também possivel perceber que o campo de pesquisa e o enfoque dos estudos
direcionam a definicho do conceito. Pesquisadores da area de sistemas de
informacédo, ou de administracdo de empresas, tendem a adotar conceitos de
governo eletrénico com énfase nos aspectos relacionados a promocdo de servicos
eletrdnicos. Pesquisadores ligados a ciéncia politica reforcam os aspectos ligados a
promocao da transparéncia governamental, accountability e democracia. E também
coerente que as definicdes das organizacdes supranacionais, como a ONU e OECD,

caminhem em direcdo a um conceito que se aproxima da governanca eletrénica.

A andlise do desenvolvimento do programa de governo eletrbnico do Brasil permitiu
verificar empiricamente que este tipo de distincdo ocorre também por influéncia dos
objetivos que cada gestéo atribui ao programa. Podem ser identificadas duas fases
bem distintas de orientagcdo no Brasil, conforme se trate do governo FHC ou do

governo Lula.

A hipotese definida para o governo FHC foi: “Na medida em que o conceito de
governo eletrébnico acompanha os objetivos propostos por cada governo, 0
programa na gestdo de Fernando Henrique Cardoso foi concebido como um
instrumento auxiliar da politica de estabilizacdo monetaria e de ajuste fiscal.

Por este motivo, foi priorizado e alcado ao core da agenda de governo”.

A pesquisa mostrou que, durante o governo FHC, o programa esteve orientado aos
objetivos de estabilizagcdo monetéaria e ajuste fiscal, e em menor grau a melhoria da
eficiéncia dos processos administrativos do governo. Como estes objetivos se
relacionavam com as acdes de reforma do Estado que estavam sendo priorizadas
pelo governo, o programa teve uma grande insercdo politico-institucional, sendo
alcado ao core da agenda do governo. Isso explica o fato de o programa ter recebido
apoio do nucleo estratégico do governo e ter sido acompanhado de perto pelo

Ministro da Casa Civil, Pedro Parente. No governo FHC, o programa de governo
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eletrbnico esteve claramente direcionado a agbes que visassem a melhoria dos
processos internos do governo, indicando que o0 conceito adotado para
direcionamento do programa se aproximou da definicdo de governo eletrébnico como

relacionado ao uso das TICs pelo governo para melhoria da gestéo.

Para o governo Lula, a hipotese definida foi: “O programa de governo eletrénico
durante a gestdo de Luiz Inacio Lula da Silva foi definido como um, entre
outros, instrumento de transparéncia e controle social a disposicdo do
governo para a implementacédo da sua agenda. Por este motivo, o programa foi
considerado secundério, perdendo importancia politica e institucional, o que

se refletiu no seu rebaixamento no ranking mundial ”’.

Pudemos perceber que as novas diretrizes, expostas em 2004, indicavam um
redirecionamento do foco do programa para as relagcdes externas do governo, com
destaque para acfes que visassem a promoc¢ao da transparéncia e permitissem um
maior controle social. Porém, a despeito destes objetivos também terem sido
alcados a condicdo de prioridade governamental, o programa de governo eletrénico
nao fez parte do core da agenda, tendo inclusive perdido o status institucional
alcancado na gestdo FHC. Isso pode ser deduzido pelo fato de o programa ter
sofrido uma fragmentacao institucional, passando a ser gerido por instancias
diversas como o CEGE (vinculado a Casa Civil), a SLTI e o DGE (vinculados ao
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo) e a SECOM (vinculada a
Presidéncia da Republica), pela pulverizacdo de acBes nos demais Orgdos da
administracdo publica federal e também pela falta de um apoio institucional dos altos
escaldées governamentais, evidenciada pelo esvaziamento do CEGE, 6rgao de
articulagcéao institucional do programa, e pela passagem da coordenacgédo “de fato”
para a SLTI, uma secretaria essencialmente técnica. As novas atribuicdes definidas
para o programa pelo governo Lula indicam que o conceito adotado na atual gestao
se aproxima da definicdo de governanca eletrbnica expressa pelas organizacdes
supranacionais, como a ONU e a OECD, ja que a énfase tem recaido com mais
intensidade no uso das TICs como instrumentos para a melhoria da relacdo entre
governo e sociedade. As mencdes ao uso do governo eletrdnico como instrumento
para promoc¢ao da transparéncia, accountability e controle social ndo se diferenciam

das consideracdes colocadas pelas citadas organizacdes para o governo eletrénico.
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A partir da definicdo da hipétese central de pesquisa: “Considerando o governo
eletrbnico um conjunto de instrumentos, derivados das modernas Tecnologias
de Informacdo e Comunicacdo, utilizado para realizar as prioridades
governamentais, seus contetdos variam acompanhando as funcdes que lhe
sao atribuidas pelos governos, em especial aquelas definidas na agenda
governamental”, e com base nestes resultados e na revisédo da literatura, podemos
considerar o governo eletrbnico um instrumento (entre outros) a disposicdo dos
governos para cumprir suas prioridades, em especial as que estao definidas em sua
agenda governamental. O exemplo do programa de governo eletronico do Brasil
mostrou que o conceito de governo eletrénico corresponde as expectativas que o
uso das TICs tem para a realizacdo das prioridades governamentais, mesmo que
estas expectativas estejam expressas de forma implicita nos programas ou nas

politicas de governo eletronico.

No limite, considerar que o uso das novas TICs pelos governos represente o
surgimento de uma nova forma de governo parece bastante precipitado. Quando
muito, os resultados empiricos mostram que o chamado governo eletrdnico tem
atuado como um facilitador de processos que ja existiam, tais como a prestacao de
servicos, melhoria dos processos administrativos e da interacdo com a sociedade, e
ndo como um novo paradigma de governo. Por isso, € importante que a
conceituacdo de governo eletrénico seja mais bem estudada de forma a estabelecer,
se possivel, os limites de seus diferentes conceitos. Por enquanto, esta € uma

guestdo em aberto.

A segunda questdo, relacionada a primeira, diz respeito ao desempenho do
programa de governo eletrénico do Brasil nos rankings internacionais. Observou-se
uma nitida queda nas avaliagbes da ONU, que foram tomadas como referéncia por
serem as mais abrangentes existentes (ja que avaliam todos os paises membros da
ONU) e também por direcionarem a avaliagcdo aos programas nacionais. A queda
nos rankings verificada, ao passar de um programa exemplar na primeira avaliacéo
(2001) para uma classificacdo média na ultima avaliagcdo (2008), pode ser explicada
ndo sO pela melhora relativa de outros paises, mas, principalmente, como

consequéncia da falta de priorizagcdo do programa no Governo Lula. A pesquisa
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mostrou que a queda nos rankings da ONU ocorreu simultaneamente a perda de
prioridade do programa ao longo da gestdo Lula. Os relatérios da ONU e os da
Accenture concordam em avaliar que o menor desenvolvimento do programa de
governo eletrénico do Brasil nos ultimos anos foi um reflexo da falta de prioridade do
governo em relacdo ao programa. A auditoria do TCU também apontou os mesmo
motivos para explicar os problemas institucionais pelos quais o programa passou a
partir da nova gestéo, indicando que a falta de definicdo de uma matriz institucional
mais clara para gerenciar as acdes em governo eletrbnico tem dificultado o seu

desenvolvimento no governo atual.

Porém, outros fatores também contribuiram para este desempenho. A infra-estrutura
de comunicacdes e servicos ainda é limitante para o0 aumento da capacidade de
governo eletrbnico, ainda mais se pensarmos nas enormes diferencas regionais
existentes no Brasil. Ainda que programas voltados a area tecnoldgica tendam a
mostrar evolucdo mais rapida do que programas sociais, na atual gestdo estes
obtiveram pouca prioridade, como bem evidéncia a falta de resultados expressivos
do PAC, tido como prioritario pelo atual governo. Os indicadores sécio-econdmicos
do Brasil também evoluiram menos que os de paises melhor situados nos rankings,

fato que contribuiu para a classificagcdo mais baixa do Brasil nas ultimas avaliacdes.

Por tudo isso, podemos concluir que o desempenho do Brasil ndo foi resultado
apenas das acfes do programa (ou da falta delas), mas constitui um reflexo do
desenvolvimento global do pais nos ultimos anos, principalmente porque as
avaliacdes ddo demasiado peso aos aspectos ligados ao desenvolvimento sécio-
econdbmico dos paises e ndo ao desenvolvimento no uso das TICs pelos governos.
N&o é por outro motivo que os paises melhor posicionados sejam também os que

tém melhores indicadores s6cio-econdmicos.

Decorrentes das duas primeiras, surge uma terceira questdo que diz respeito a
transparéncia. A pesquisa mostrou que os portais na Internet tém se convertido em
importantes instrumentos para promocdo da transparéncia. Sugerimos neste
trabalho, com base nos modelos de transparéncia de portais da UNPAN, a

classificacéo dos portais do governo federal em trés tipos diferentes.
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Um deles se refere aos portais de negdcios, representados pelo Comprasnet e pelo
Portal de Convénios. Ainda que ndo tenham sido criados com o objetivo principal de
permitir a transparéncia dos processos de compras ou aquisicdo de servicos do
governo, tais portais desempenham um importante papel na prestacéo de contas do
governo, pois tornam o processo mais transparente e permitem a fiscalizacado das
contas publicas por parte dos cidaddos, com reflexos positivos para o controle

social.

O segundo tipo é constituido pelos denominados “portais de entrada”, representados
pelos Portais Rede Governo e Brasil. Eles também ndo foram criados como
instrumentos de transparéncia, ja que o objetivo principal de um portal de entrada é
reunir os links de direcionamento para as informacdes e 0s servicos disponiveis em
outros portais governamentais. Apesar da responsabilidade pelas informacgdes ser
de cada 6rgdo, estes portais facilitam a pesquisa por agruparem os links em um
anico local. No Portal Brasil, a existéncia de uma area inteiramente dedicada a
transparéncia faz com o mesmo tenha uma importancia ainda maior na divulgacéo
de informagcbes sobre a prestacdo de contas do governo. Notamos uma
superposicao de funcdes entre os dois portais, 0 qué evidéncia a fragmentacao e
falta de coordenacao de acdes do programa de governo eletrénico na atual gestao.

O terceiro tipo identificado corresponde aos portais de prestacdo de contas, cujo
anico representante na pesquisa é o Portal da Transparéncia. Criado com o objetivo
explicito de servir como um instrumento de transparéncia e da prestacdo de contas
do governo, foi considerado o exemplo mais importante para a transparéncia entre
os portais analisados. O chamado “escandalo dos cartdes corporativos”, por
exemplo, revelou sua importancia para a accountability, j& que a confirmacgéo de um
episodio de mau uso do dinheiro publico (que acabou resultando em puni¢cdo aos
culpados, perfazendo o ciclo completo da accountability democratica) veio a tona a
partir de informagfes divulgadas em suas paginas. Este exemplo demonstra a
importancia que os portais podem ter para a promoc¢ao da transparéncia. Algo que
chamou a atencao neste caso foi o fato de o Portal da Transparéncia ter sido criado
pela CGU, com participacdo do DGE restrita a area técnica, um claro reflexo de que
as acOes do programa de governo eletrbnico estavam sendo direcionadas a area

técnica.
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Uma quarta questao se relaciona com uma das hipéteses que orientou este trabalho:
‘O governo eletrénico pode ser um dos mais importantes instrumentos a
disposicdo dos governos para promocao da transparéncia. Para que o mesmo
se concretize como instrumento efetivo de transparéncia € necessario, no
entanto, a existéncia de condi¢gdes politico-institucionais que favorecam a

transparéncia”.

A maior parte da literatura considera que a criagdo de um programa de governo
eletrbnico pode tornar o governo mais transparente. Em trabalho anterior (PRADO,
2004), foi verificado empiricamente que a transparéncia proporcionada pelos
programas de governo eletrbnico estava mais intimamente relacionada a fatores
politico-institucionais do que ao desenvolvimento tecnolégico, grau de sofisticacdo
dos portais ou capacidade orcamentéria das administracdes.

A priorizacdo do tema da transparéncia e do controle social pelo governo Lula
resultou na criacdo do Portal da Transparéncia, possibilitando que as contas
publicas fossem mais transparentes porque havia uma orientacdo do governo neste
sentido. Porém, isso ndo permite inferir que a simples criacdo de um portal ou a
implantacdo de um programa de governo eletrénico sejam condi¢cbes suficientes
para aumentar a transparéncia e a accountability de um governo. Para que isso
ocorra € necessario ndo s6 que estes temas estejam priorizados na agenda
governamental, mas principalmente, que existam condi¢Bes politico-institucionais
que favorecam a sua promocdo, tais como uma politica consistente de

disponibilidade de informacdes publicas, associada a existéncia de mecanismos

institucionais que favoregcam a accountability.

E preciso lembrar que as TICs tém sido usadas, em sua maior parte, na promogao
de servicos eletrénicos e na melhoria da eficiéncia dos processos do governo, como
no caso das compras eletronicas e na integracdo de processos administrativos.
Como vimos, o principal instrumento, derivado das novas TICs, que tem sido
relacionado ao aumento da transparéncia sdo os portais na Internet. Porém, ainda
que a disponibilizacdo de informacgbes por meios digitais favoreca o alcance e a

quantidade de informacdes disponiveis aos cidaddos, o conteudo a ser
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disponibilizado depende, em ultima instancia, daquilo que os gestores da informacao
permitem que seja liberado. E exatamente por esta razdo que a criacdo de leis de
liberdade de informacdo é tdo discutida em alguns paises, ja que a existéncia de
uma lei nos moldes das Freedom of Information Laws pode obrigar os governos a
serem mais transparentes. O meio de promocédo da transparéncia, todavia, ndo é o

foco central deste tipo de discussao.

As consideracfes sobre democracia representativa tiveram como finalidade mostrar
que, em regimes democraticos, 0s governantes devem prestar contas dos seus atos
aos cidadaos, visto que, por principio, seu poder € exercido em nome do povo
soberano. Nos ultimos anos, a introducéo das TICs nos governos, e em especial os
portais na Internet, vém se constituindo em um excelente meio para essa prestacao
de contas. Além disso, o governo eletrbnico pode ser um importante instrumento
para a representacdo dos governos ao longo de um mandato, ao torna-lo mais
transparente e acessivel aos cidadaos. A interacdo mais direta com os cidadaos via
portais na Internet, ocorrendo sem a intermediacdo dos meios de comunicacdo ou
outros tipos de filtros externos, pode ser um meio efetivo para que um governo se

mostre para a sociedade.

Ainda que a revolucdo promovida pelas TICs ndo mostre evidéncias empiricas
suficientes para que o atual momento possa ser considerado como a “Era da
Informagao”, a realizagdo do ideal da democracia eletrbnica pode ser viabilizado
com a ajuda dos instrumentos gerados pelo governo eletrénico, como aponta Held
(1996) ao discutir as possibilidades de uma democracia direta pelo uso das novas
TICs. Isso, porém, ndo depende somente da revolucdo tecnoldgica e do uso das
novas TICs pelos governos, ainda mais quando se considera que limitacdes
tecnoldgicas ou de custos nao representam grandes problemas no atual momento.
Em termos gerais, sendo o governo eletrénico o resultado da aplicacdo das novas
TICs pelos governos, este ndo parece ser um elemento catalisador de mudangas
mais profundas na sociedade moderna, ja que, em ultima analise, apenas fornece a
base tecnoldgica que possibilita uma série de melhorias nos processos
governamentais, assim como também a ampliacdo e a difusdo de informacgbes
governamentais para a sociedade e, portanto, maior controle desta sobre os

governantes. Assim como no caso da promocdo da transparéncia, condi¢cdes
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politico-institucionais parecem ser fatores determinantes para que as TICs possam

conduzir a democracia eletronica.

Algumas questdes surgidas na pesquisa indicam temas para pesquisas futuras. Uma
delas diz respeito a inexisténcia de métodos de avaliacdo de governo eletrénico com
foco em transparéncia. Como apontamos na descricdo da metodologia de pesquisa,
0s métodos existentes ainda ndo permitem avaliar de forma precisa as possiveis
influéncias do governo eletrbnico na sociedade. A exce¢ao ocorre quanto a provisao
de servicos por meios eletrdnicos, que sao relativamente faceis de avaliar por
métodos quantitativos. As alteracdes nos indicadores dos ultimos benchmarks da
ONU tiveram como finalidade tentar captar a interacdo entre governo e sociedade,
mas ainda sdo incapazes de avaliar a influéncia do governo eletrbnico na
transparéncia, accountability e, por extensdo, na democracia. Os métodos existentes
ainda dao um peso muito alto aos fatores estruturantes, tais como a infra-estrutura
de comunicacdo e servicos, exatamente porque s&o quantificaveis. E necessario

pensar em indicadores mais adequados, em especial qualitativos.

Outro tema importante para futuras pesquisas refere-se a inclusao digital. Grande
parte da literatura considera que o combate a exclusdo digital € uma acéo
fundamental para o aumento da democracia e da transparéncia dos governos. Em
nosso ponto de vista, essa € uma questdo polémica que merece ser melhor
investigada. Embora seja inegavel que dotar uma parcela mais ampla da sociedade
dos meios necessérios para o acesso a Internet tenha reflexos positivos, alguns
fatores mostram que priorizar somente 0 acesso ndo constitui solucdo de amplo
resultado. Em primeiro lugar, como vimos na se¢do sobre democracia
representativa, uma das questbes-chave para a participacdo € o proprio interesse
das pessoas. Lembrando Sartori (1994), a apatia do publico com os assuntos do
governo indica que a inclusdo digital ndo afeta necessariamente o grau de
democracia do governo. Ainda que muitos considerem este tipo de afirmagéo uma
visdo conservadora, também € importante considerar que a grande maioria das
pessoas recorre a Internet para tratar de assuntos pessoais, em especial para uso
de correio eletrbnico ou para participar de sites de relacionamento, e ndo para
acessar assuntos ligados ao governo. O Portal Brasil listava na sua pagina principal

0s dez servicos mais procurados pela populacdo. Seis deles eram referentes a
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questdes da Previdéncia Social, um da Saude e os demais eram referentes a
consultas a situacdo do CPF e ao site de concursos publicos federais. Em nimeros
absolutos, a China tem hoje mais internautas que qualquer outro pais, mas
seguramente isso nao tem relacdo com o grau de transparéncia do seu governo, um
dos mais fechados do mundo. Por estes motivos, acreditamos que a associagéo

entre inclusdo digital e democracia ndo deve ser considerada univoca.

A andlise das TICs em uso pelos governos do ponto de vista da sociedade também
€ um importante tema para novas pesquisas. Tal estudo permitiria obter um
contraponto com a visdo existente na literatura, assim como avaliar a real
importancia do governo eletrénico para a transparéncia dos atos publicos e
accountability dos governos. Alguns exemplos de estudos nessa linha sao a analise
do uso dos portais pela populacdo e o estudo dos processos interativos online,
como, por exemplo, o orcamento participativo interativo e as consultas publicas via

Internet.

Finalmente, é preciso que haja mais pesquisas sobre governo eletrénico no campo
da ciéncia politica e da administracdo publica. Como mostramos nas justificativas
deste trabalho, a grande maioria dos trabalhos ainda tem por foco os aspectos
tecnoldégicos ou a promocao de servicos por meios eletrdnicos. A importancia do
governo eletronico para a transparéncia e accountability dos governos e, por

extensdo, para a democracia, ainda néo foi devidamente estudada.
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ANEXOS

ANEXO A - Lista de Entrevistados

1) Pedro Pullen Parente. Ministro Chefe da Casa Civil de 1999 a 2002. Entrevistado
em 11/2005 por Eduardo Henrique Diniz, Alexandre Fernandes Barbosa e Alvaro

Ribeiro Botelho Junqueira.

2) Solén Lemos Pinto. Secretario da SLTI e Secretério executivo do CEGE de 1999
a 2002. Entrevistado em 11/2005 por Eduardo Henrique Diniz e Alexandre

Fernandes Barbosa.

3) Patricia Pessi. Diretora do Departamento de Governo Eletrénico de 2003 a 2008.
Entrevistada em 05/2006 por Eduardo Henrique Diniz, Alexandre Fernandes

Barbosa, Alvaro Ribeiro Botelho Junqueira e Otavio Prado.

4) Jodo Batista Ferri de Oliveira. Diretor do Departamento de Governo Eletrénico de

2008 até o presente momento. Entrevistado em 12/2008 por Otavio Prado.
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ANEXO B — RANKINGS DE GOVERNO ELETRONICO DA ONU

Figura 2 - Ranking de governo eletronico da ONU - 2001

Global Index: 1.62
High E-gov Capacity Medium E-gov Capacity Minimal E-gov Capacity Deficient E-gov Capacity
2.00 - 3.25 1.60 - 1.99 1.00 - 1.59 Below 1.00

USA 31 Poland 1.96 Armenia 1.59 Cameroon 0.99
Australia 2.60 Venezuela 1.92 Brunei 1.59 Cent African Rep. 0.98
New Zealand 259 Russian Fed. 1.89 South Africa 1.56 Ghana 0.98
Singapore 2.58 Colombia 1.88 Paraguay 1.50 Nepal 0.94
Norway 2.55 Latvia 1.88 Cuba 1.49 Thailand 0.94
Canada 2.52 Saudi Arabia 1.86 Philippines 1.44 Congo 0.94
UK 252 Turkey 1.83 Costa Rica 1.42 Maldives 0.93
Netherlands 2.51 Qatar 1.81 Panama 1.38 Sri Lanka 0.92
Denmark 247 Lithuania 1.81 Nicaragua 1.35 Mauvritania 0.91
Germany 2.44 Ukraine 1.80 Djibouti 1.35 Bangladesh 0.90
Sweden 245 Bahamas 1.79 Dominican Rep. 1.34 Kenya 0.90
Belgium 2.39 Hungary 1.79 Trinidad & Tobago 1.34 Laos 0.88
Finland 233 Greece 1.77 Indonesia 1.34 Angola 0.85
France 2.33 Jordan 1.75 Jamaica 1.31 Haiti 0.84
Rep of Korea 2.30 Bolivia 1.73 Iran 1.31 Mauritius 0.84
Spain 2.30 Egypt 1.73 Azerbaijan 1.30 Tanzania 0.83
Israel 226 Slovakia 1.71 India 1.29 Senegal 0.80
Brazil 2.24 Slovenia 1.66 Kazakhstan 1.28 Madagascar 0.79
ltaly 2.21 Mongolia 1.64 Belize 1.26 Zimbabwe 0.76
Luxembourg 2.20 Oman 1.64 Barbados 1.25 Burkina Faso 0.75
Unit. Arab Emir. 217 Ecuador 1.63 Guyana 1.22 Zambia 0.75
Mexico 2.16 Suriname 1.63 Honduras 1.20 Mozambique 0.71
Ireland 216 Malaysia 1.63 El Salvador 1.19 Sierra Leone 0.68
Portugal 2.15 Romania 1.63 Guatemala 1.17 Cambodia 0.67
Austria 214 Belarus 1.62 Gabon 1.17 Comoros 0.65
Kuwait 2.12 Peru 1.60 Turkmenistan 1.15 Guinea 0.65
Japan 2.12 Uzbekistan 1.10 Namibia 0.65
Malta 2.11 Vietnam 1.10 Togo 0.65
Iceland 2.10 Samoa (Western) 1.09 Gambia 0.64
Czech Republic 2.09 Cote d'lvoire 1.05 Malawi 0.64
Argentina 2.09 China 1.04 Mali 0.62
Estonia 2.05 Pakistan 1.04 Ethiopia 0.57
Bahrain 2.04 Nigeria 1.02 Chad 0.55
Uruguay 2.03 Kyrgyzstan 1.01 Niger 0.53
Chile 2.03 Botswana 1.01 Uganda 0.46
Lebanon 2.00 Tajikistan 1.00

Fonte: United Nations (2002, p. 07).



Figura 3 - Ranking de governo eletrénico da ONU - 2003
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1 United States of America 0.927 38 United Arab Emirates 0.535
2 Sweden 0.840 39 Croatia 0.531
3 Australla 0.831 40 Slovakia 0.528
4 Denmark 0.820 Lyl Brazil 0.527
5 United Kingdom 0.814 a2 Micronesia (Federated States of)  0.526
6 Canada 0.806 43 Malaysia 0.524
7 Norway 0.778 a4 Hungary 0.516
8 Switzerland 0.764 a5 south Africa 0.515
9 Germany 0.762 46 Bahrain 0.510
10 Finland 0.761 47 Uruguay 0.507
1" Netherlands 0.746 48 Latvia 0.506
12 Singapore 0.746 49 Turkey 0.506
13 Republic of Korea 0.744 50 Romania 0.483
14 New Zealand 0.718 51 Cyprus 0.474
15 Iceland 0.702 52 Mauritius 0.471
16 Estonia 0.697 53 Peru 0.463
17 Ireland 0.697 54 Ukraine 0.462
18 Japan 0.693 55 Brunel Darussalam 0.459
19 France 0.690 56 Thalland 0.446
20 Italy 0.685 57 Colombia 0.443
21 Austria 0.676 58 Russlan Federation 0.443
22 Chile 0.671 59 Saint Lucia 0.438
23 Belglum 0.670 60 Dominican Republic 0.438
24 Israel 0.663 61 Jamaica 0.432
25 Luxembourg 0.656 62 Panama 0.432
26 Portugal 0.646 63 Jordan 0.429
27 Malta 0.636 64 Bahamas 0.429
28 Slovenia 0.631 65 Trinidad and Tobago 0.427
29 Spain 0.602 66 Costa Rica 0.427
30 Mexico 0.593 67 Saint Kitts and Nevis 0.426
3 Argentina 0.577 68 FijI 0.425
32 Poland 0.576 69 Lebanon 0.424
33 Phllippines 0.574 70 Indonesia 0.422
34 Lithuania 0.557 YAl Belize 0.422
35 Bulgaria 0.548 72 Guyana 0.422
36 Czech Republic 0.542 73 Seychelles 0.420
37 Greece 0.540 74 China 0.416

Fonte: United Nations (2004, p. 61).




Figura 4 - Ranking de governo eletronico da ONU - 2004

Country

1|United States 0.9132

2|Denmark 0.9047

3|United Kingdom 0.8852

4(Sweden 0.8741

5[Republic of Korea 0.8575

6|Australia 0.8377

7|Canada 0.8369

8|Singapore 0.8340

9|Finland 0.8239
10|Norway 0.8178
11[Netherlands 0.8026
12|Germany 0.7873
13|New Zealand 0.7811
14|Iceland 0.7699
15(Switzerland 0.7538
16|Belgium 0.7525
17|Austria 0.7487
18|Japan 0.7260
19]Ireland 0.7058
20|Estonia 0.7029
21[(Malta 0.6877
22|Chile 0.6835
23|lIsrael 0.6805
24|France 0.6687
25|Luxembourg 0.6600
26/(ltaly 0.6598
27|Slovenia 0.6506
28|Czech Republic 0.6214
29|Poland 0.6026
30[{Mexico 0.5957
31|Portugal 0.5953
32|Argentina 0.5871
33|Hungary 0.5857
34|Spain 0.5844
35|Brazil 0.5675
36|Greece 0.5581
37|Slovakia 0.5565
38|Romania 0.5504
39|Latvia 0.5486
40|Uruguay 0.5481
41|Bulgaria 0.5417

Fonte: United Nations (2004, p. 121).
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Figura 5 - Ranking de governo eletronico da ONU - 2005

Country Index

1 United States 0.9062

2 Denmark 0.9058

3 Sweden 0.8983

4 United Kingdom 0.8777

5 Republic of Korea 0.8727

6 Australia 0.8679

7 Singapore 0.8503

8 Canada 0.8425

9 Finland 0.8231

10 Norway 0.8228
11 Germany 0.8050
12 Netherlands 0.8021
13 New Zealand 0.7987
14 Japan 0.7801
15 Iceland 0.7794
16 Austria 0.7602
17 Switzerland 0.7548
18 Belgium 0.7381
19 Estonia 0.7347
20 Ireland 0.7251
21 Malta 0.7012
22 Chile 0.6963
23 France 0.6925
24 Israel 0.6903
25 Italy 0.6794
26 Slovenia 0.6762
27 Hungary 0.6536
28 Luxembourg 0.6513
29 Czech Republic 0.6396
30 Portugal 0.6084
31 Mexico 0.6061
32 Latvia 0.6050
33 Brazil 0.5981
34 Argentina 0.5971
35 Greece 0.5921
36 Slovakia 0.5887
37 Cyprus 0.5872
38 Poland 0.5872
39 Spain 0.5847
40 Lithuania 0.5786
41 Philippines 0.5721
42 United Arab Emirates 0.5718
43 Malaysia 0.5706
44 Romania 0.5704
45 Bulgaria 0.5605

Fonte: United Nations (2006, p. 196).
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Figura 6 - Ranking de governo eletrénico da ONU - 2008

1 Sweden 0.9157

2 | Denmark 09134

3 | Norway 0.8921

4 | United States 0.8644

5 | Netherlands 0.8631

6 | Republic of Korea 0.8317

7 | Canada 0.8172

8 | Australia 0.8108

9 | France 0.8038
10 | United Kingdom 0.7872
11 Japan 0.7703
12 | Switzerland 0.7626
13 | Estonia 0.7600
14 | Luxembourg 0.7512
15 | Finland 0.7488
16 | Austria 0.7428
17 | Israel 0.7393
18 | New Zealand 0.7392
19 | Ireland 0.7296
20 | Spain 0.7228
21 Iceland 0.7176
22 | Germany 07136
23 | Singapore 0.7009
24 | Belgium 0.6779
25 | Czech Republic 0.6696
26 | Slovenia 0.6681
27 | ltaly 0.6680
28 | Lithuania 0.6617
29 | Malta 0.6582
30 | Hungary 0.6494
3 Portugal 0.6479
32 | United Arab Emirates 0.6301
33 | Poland 06134
34 | Malaysia 0.6063
35 | Cyprus 0.6019
36 | Latvia 0.5944
37 | Mexico 0.5893
38 | Slovakia 0.5889
39 | Argentina 0.5844
40 | Chile 0.5818
41 Ukraine 0.5728
42 | Bahrain 05723
43 | Bulgaria 0.5719
44 | Greece 05718
45 | Brazil 0.5679

Fonte: United Nations (2008, p. 174).
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ANEXO C - HOMEPAGE DOS PORTAIS ANALISADOS

Figura 7 — Homepage do Portal Comprasnet

= 4o lanci = Toesacues o Govemo v BiEk

COMPRASNET @

Ministério do Planejamento
Brasilia, 03 de Fevereiro de 2008,

PORTAL DE COMPRAS DO GOVERNO FEDERAL ;

SERVICOS DO PORTAL  ACESSO LIVRE  PUBLICACOES LEGISLACAD SIASG = FALECONOSCO = AJUDA

PLACAR DE LICITAGOES

Ultima Atualizacdo 03/02/2009 108 Novas Licitacées

Licitagbes
$NOTICIAS COMPRASNET Crédito para Micro

mais Noticias » Pequenas Empresas I
* GOVERNO FEDERAL REDUZ A QUASE METADE OS CUSTOS COM SERVICOS DE TELEFONIA

Os 6rgdos do Governo Federal, em Brasilia, vio pagar em média 41,74% a menos para a prestaco de servicos de telefonia a

v - partir do préximo ano. A reducdo anual de R$ 10,5 milhdes no valor das tarifas ... " Capacitacio
N, &=
*=Faga seu credenciamento * SERVIDORES MUNICIPAIS RECEBEM TREINAMENTO PARA UTILIZACAO DO PORTAL DOS CONVENIOS
para obter login e senha e O programa de capacitacdo de servidores municipais na utilizacdo do Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de Repasse Novo regulamento
utilizar os servigos aos (Siconv) iniciou na Gltima semana no Rio de Janeiro. Serédo treinados até o ... parage: de
Fornecedores. pidesao ao
Comprasnet

m Ssiba mais.

3 Compstivel com MS IE 5.5& ], Netscape 6.2 [ = Mozilla 1.3 [

Y e O e

Central de Servigos Serpro
0800-9782329 PORTAIS.
ESPECIALIZADOS
ACESSO SEGURO DE COMPRAS
* Para acessar 0S Servicos Mas
aos Fornecedores.

Bancose "N
Entidad
Selugio. DESFAZIMENTO DE BENS
SERPRO art. 5%, Decreto 99.658/1990
‘Sokigpos pivo o Bicall da Yo

Copyright 2001 - ComprasNet - Todos os Direitos Reservados - All Rights Reserved

Fonte: <http://www.comprasnet.gov.br/>.
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Figura 8 - Homepage do Portal de Convénios

& Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao [ Destaques do Governo

=

Plgrtgl dos Convénios

ps Convénios do Governo Federal

® Acesso Livre B Publicagées I!Legislagio = Capacitagio ? Ajuda

@c ONV Comm Sobre Mudanga nos Numeros dos Convénios

Comunicado SIASG n°051233: Divulgagao de Orientagdo - Termo de
Cooperagio

Capacitagao Orientacées para os Orgaos Concedentes - Rotina de Regularizagio de
Treinamento Ordem Bancaria Cancelada
Atengao: Orientagées para Utilizagio do SICONV pelos Orgios Concedentes -
Proponente, Repasse de Recursos
Concedente e
Unidade
Cadastradora. Noticias
Veja as novidades 15/12/2008
que preparamos Orientagoes para o Portal de Convénios
para voce. O Ministério do Planejamento divulgou nesta quinta-feira, 11 de dezembro,
orientacdes sobre os procedimentos que deverao ser seguidos quando os
convénios e contratos de repasse com recursos voluntarios da Unido, em situacdes
excepcionais, ndao puderem ser formalizados e executados por meio do Portal de
’) ’ Acionamento Convénios. [leia mais]
Central de Servigos Serpro 18/11/2008
0800-9782340 Perguntas e Respostas Fregiientes

Foi acrescido ao Portal de Convénios na parte de Ajuda o documento de FAQ
AT
'\“: :t.lz(i'” [(s(’)';;_e i {Perguntas e Respostas Frequentes), fruto da observacao das dificuldades dos
) ) 904 usuarios detectados pelo nosso suporte. [veja aqui o documento]

Administracio Ma

25/9/2008

Planejamento desenvolve programa de capacitagao para usuarios do Portal
CURSO DE MULTIPLICADORES s Conibidos
PARA OS GOVERNOS MUNICIPAIS i e
Acesse 0 endereco: Cerca de dois mil servidores federais ja foram capacitados desde abril deste ano
hitp://www?2.ibam.org.br/convenios pela Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacgao (SLTI) do Ministério do

s SEe Planejamento na utilizacdo do Sistema de Gestao de Convénios e Contratos de

Repasse (Siconv)... [leia mais]

24/6/2008

Portaria Torna Obrigatdria Contratagcao de Convénios Pelo Portal a Partir de

Setembro.
A partir de 1° de setembro, o Portal de Convénios do Governo Federal devera ser
utilizado para todos os atos de celebracao, alteracao, liberacao de recursos,
acompanhamento da execucdo e prestacdo de contas de convénios e contratos de

Fonte: <https://www.convenios.gov.br/portal/>.
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Figura 9 - Homepage do Portal Rede Governo

Pagamentos. Processos
a0 Governo na Justica

PASSO A PASSO

Consulte o banco de dados da Agéncia Nacional de Vigi
Cosmeéticos...

ncia Sanitdria (Anvisa) com informacdes sobre Produtos de Higiene Pessoal,

¥ € uma ac3o com a
- motor comp...

< Descoberta do Talento Esportivo
- inalidade de i jovens e i na rede escolar que apresentam niveis de desempenho

Previsdo do Tempo
D& uma olhada na previs3o do tempo para cada regiSo, antes de programar sua viagem. Selecione no maps a regido desejada = confira
a temp...

Caso deseje fazer sugestdes ou criticas, clique aqui.
Agradecemos sua colaboracio.
Equipe Rede Governo

Este sitio & melhor visualizado na resolugao 800x600 pixels

Compativel com: Internet Explorer 5.5+
£madequacio para:  Netscape 6.2+
Mozilla 1.0+

Fonte: <http://www.redegoverno.gov.br/>.
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Figura 10 - Homepage do Portal Brasil

Brasil
Repablica Federativa do Brasil um »

* EnEspafiol  : In English Busca [suscs | selecione

Servicos Para: Cidad3do :Empresa @»Suavida Ordem Alfabética Areas : | Selecione a 3rea de interesse

O Pais | Governo Federal | Servicos | Transparéndia | Pa pacio social | Noticias

Noticias Em Questio PAC
Novo saldrio minimo estimula

Organicos terao selo oficial economia e gera empregos uw_mooesmzs

no primeiro semestre de Agoes e Programas

do Govemo Federal

2009 PROGRAMA DE b dezembro, 2008
""""""""""""""""""" - Servicos mais procurados c‘.ms P 'gnoooo

Prazo para entrega da Rais
comeca dia 15

> Consulta Situacao Cadastral

Pessoa Fisica - CPF Solidariedade ags
desabrigados de SC

BNDES aprova medidas de RS pOeE My Ut sCacCs

6 £
apoio a recuperacdo » Andamento de processos de Copfis aqtl toduex

= inf =
econémica de Santa Catarina concessdo inicial de beneficios U e
> Aposentadoria especial

Caixa s6 financiara » Andamento de processos de ProUni

empreendimentos usuarios ravisso de beneficios T, s 5' . q\ =y

de madeira legal . Auxilio-doenca Universidade ‘ r Y )’
------------------------------ F.rouni para Todos R eE W e

Divulgado o resultado do LEOnCEreS d'smb'j'l' mla's de

ProUni + Servigo de informacdes cientificas ’ 100 mil bolsas
______________________________ em sadde pablica

Cooperativismo » Aposentadoria por invalidez

agropecuario promove + Bulario Eletrénico Objetivos do Milénio

desenvolvimento com

inclus3o social Veja mais servicos » Brasil vai sediar Conferéncia
.............................. da ONU em novembro

Infraero apresenta .

desempenho financeiro III Prémio SEAE 2008

positivo em 2008 Objetivo & estimular a2 pesquisa

acerca de temas subjacentes 3

Veja a lista completa » "Defesa da Concorréncia" e
"Regulacdo Econdomica”

@ 2005-2007 Governo Federal - Todos os direitos reservados.

Fonte: <http://www.brasil.gov.br/transparencia/>.
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Figura 11 — Pagina da Transparéncia do Portal Brasil

B

Selecions VI m

O Pais | Governo Federal | Servicos | Transparéncia Participacdo social | Noticias

A o
”.

nspajer Transparéncia

rer | Atransparéncia na administracdo publica constréi uma nova relacdo Estado-sociedade,
— = .. naqual prevencdo e controle sdo instrumentos legitimos para consolidar a democracia.
¢ B ! 1.+ Dessaforma, o cidaddc pode acompanhar a aplicagdo dos recursos e, de forma
organizada, interferir no processo decisério.

(=%
T
Sre

-
05
o
=2
- &
o O
i
D50,
o5
=

=)

1A' | Em sintonia com os principios de publicidade e impessoalidade, as acées estio
disponiveis para consulta, pela Internet e em linguagem acessivel, incluindo informagdes
detalhadas sobre a execugdo orgamentaria.

e lal - - p* ~y
i) !u;.‘;u: encia
iransoarencia Além de atender exigéncias constitucionais, como a prestagdo de contas e o Balango

e :' . Geral, essas iniciativas aperfeicoam métodos e criam novas estratégias de combate a
T Y . 2SSas In :
[ a 130 (Tﬂ i e 1) corrupgdo € a impunidade.

Prestacao de contas Orcamento da Unido
Confira a execugdo orgamentaria e Saiba quais s30 as prioridades do Executivo, PORTAL n‘
financeira do Governo Federal e os Legislativo e Judicidrio e como investem os recursos
relatérios de gest3o de dorgdos e entidades publicos. Acompanhe os investimentos feitos pelos
da administrac3o publica programas federais
Fiscalizacao Ci lho de Tr paréncia
Consulte a lista de quem fiscaliza e Conheca o colegiado que propde e debate medidas
acompanha a correta administracdo dos de aperfeicoamento do controle & da transparéncia na
recursos publicos federais e acesse as gestdo publica, além de estratégias de combate 3 HINISTERIO DA JUSTICA
paginas eletrdénicas dos org3os corrupgao

® 2005-2007 Governo Federal - Todos os direitos reservados.

Fonte: <http://www.brasil.gov.br/>.
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Figura 12 - Homepage do Portal da Transparéncia

& Presidéncia da Republica
Controladoria-Geral da Unido - CGU

| Destaques do Governo v |

PORTAL DA TRANSPARENCIA
Saiba como o Governo Federal aplica o dinheiro publico

Fale conosco | Glossario | Perguntas Fregientes | Links

CONSULTAS ACESSO RAPIDO DESTAQUES

ANS 5 ENQUETE . |
Transferéncios e Recursos : (

Qual a sua

Gastos Diretos Exercicio | (Selecione) ] ﬁg:,"ﬂgffﬂr: "
= navegacao do Portal da
O por Estado/Municipio () por Acdo de Governo Transparéncia?

Empresas Sancionadas i i
P O por Favorecido [(Selecnone) v consultar 10/12 - Portal da
" Transparéncia € destacado
z Gastos Diretos do Governo 2 por representantes do
INFORMACOES Mercosul
Exercicio l (Selecione) v 1
Sobre o Portal 08/12 - Portal da
O por Tipo de Despesa () por Orgdo Executor () por Acdo Governamental Transparéncia ganha nove
Origem dos Dados : visual e amplia

O por Favorecido ‘ (Selecione) VJ possibilidades de consulta

O Didrias Pagas O por Cartdo de Pagamento | (Selecione) ¥ ||consultar] ; Mais destaques

CEIS

Cadastro de Empresas
Inidénecas ¢ Suspensas

Aprenda Mais

Noticias

Controle Social Convénios @

O por Estado/Municipic () por Orgdc Concedente

Lib o S
Oteests [

WA&QNC[A PUBLICA (O Execucdo Financeira M‘ consultar

Dados do Portal em + Recursos envolvidos: R$ 4.929.379.486.214,07

no dinheiro publico NOVEMBRO/2008 + Informacdes registradas: 744.870.256 T atos

Fonte: <http://www.portaltransparencia.gov.br/>.
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Figura 13 — Pagina da Transparéncia do MPOG

Pl -

Contatos | Perguntas Freguentes | Dendncias | Links Relacionados | Glossario

[

4

‘)"

Execucdo Orcamentaria | Licitagbes | Contratos | Convénios | Diarias e Passagens

Pagina de Transparéncia Publica mprimir & Enviar por e-mail =

Orientado pela missdo de promover cada vez mais a transparéncia dos gastos publicos, o Governo
Federal tem atuado firmemente no sentido de incentivar o controle social para que as praticas da
Administragdo Publica sejam pautadas pela legalidade e pela ética. A participagdo ativa da sociedade
€ imprescindivel para garantir o bom uso dos recursos publicos. Como parte desta miss3o, o Governo
oferece aos cidaddos as Paginas de Transparéncia Publica, ampliando ainda mais as condigbes de
conhecimento e controle do uso dos recursos gerados pelo pagamento dos tributos.

A gestdo das Paginas de Transparéncia Publica é regulamentada pelo Decreto n® 5.482, de 30 de
junho de 2005 e pela Portaria Interministerial n® 140, de 16 de marco de 2006, que determinam a
divulgagdo de dados e informacdes pelos 6rgdos e entidades da Administracdo Publica Federal na
Internet. Esses normativos também atribuem ao Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo
(MPOG) e a Controladoria-Geral da Unido (CGU) a responsabilidade pela gestdo das Paginas. O MPOG,
responsavel pela programacgdo visual, definiu este modelo de Pagina de Transparéncia Publica. A CGU
exerce o papel de atualizar periodicamente as Paginas de Transparéncia com os dados contidos nos
sistemas do Governo Federal (Siafi, Siasg, Siest e Scdp) e com aqueles enviados eletronicamente
pelos 6rgdos que ndo registram as informagdes nos sistemas.

As P3ginas de Transparéncia Publica apresentam os dados referentes as despesas realizadas por
todos os 6rgdos e entidades da Administragdo Direta e Indireta do Governo Federal (autarquias,
fundagdes, empresas publicas e sociedades de economia mista), com informagdes sobre execucao
orcamentdria, licitagdes, contratagdes, convénios, didrias e passagens.

Esta Pagina de Transparéncia Publica exibe os dados atualizados do Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestdo e dos 6rgdos subordinados e entidades vinculadas que ainda n3o possuam
P3gina de Transparéncia especifica.

As Paginas de Transparéncia Publica integram o rol de agdes de governo voltadas para o incremento
do controle social e complementam as informagdes disponiveis no Portal da Transparéncia.

Veja a seguir as Paginas de Transparéncia Publica disponiveis de 6rgdos subordinados e entidades
vinculadas a este ministério:

fundacgdes puablicas:

Fundac3o Escola Nacional de Administracdo Publica - ENAP
Fundacgdo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada

Fonte:

<http://www3.transparencia.gov.br/TransparenciaPublica/index.jsp?CodigoOrgao=20113&TipoOrgao=
1&consulta=0>.



Livros Gratis

( http://www.livrosgratis.com.br )

Milhares de Livros para Download:

Baixar livros de Administracao

Baixar livros de Agronomia

Baixar livros de Arquitetura

Baixar livros de Artes

Baixar livros de Astronomia

Baixar livros de Biologia Geral

Baixar livros de Ciéncia da Computacao
Baixar livros de Ciéncia da Informacéo
Baixar livros de Ciéncia Politica

Baixar livros de Ciéncias da Saude
Baixar livros de Comunicacao

Baixar livros do Conselho Nacional de Educacdo - CNE
Baixar livros de Defesa civil

Baixar livros de Direito

Baixar livros de Direitos humanos
Baixar livros de Economia

Baixar livros de Economia Doméstica
Baixar livros de Educacao

Baixar livros de Educacdo - Transito
Baixar livros de Educacao Fisica

Baixar livros de Engenharia Aeroespacial
Baixar livros de Farmacia

Baixar livros de Filosofia

Baixar livros de Fisica

Baixar livros de Geociéncias

Baixar livros de Geografia

Baixar livros de Histdria

Baixar livros de Linguas
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