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The Riddle of Strider (J.R.R. Tolkien)

All that is gold does not glitter,

Not all those who wander are lost;

The old that is strong does noft wither,
Deep roots are not reached by the frost.

From the ashes, a fire shall be woken,

A light from the shadows shall spring;
Renewed shall be blade that was broken,
The crownless again shall be king.



RESUMO

As novas tecnologias de informagdo e comunicagao presentes na sociedade reforcam
a necessidade do governo se adaptar e inserir essas tecnologias em seus processos
e servigcos prestados. Entretanto, buscar novas técnicas e softwares mais potentes,
nao € suficiente para que a transformacao digital ocorra. Portanto, € necessario
modificar de um olhar meramente tecnicista para um mais geral, que compreenda um
todo. Para isso, utilizou-se a abordagem neoinstitucionalista que permite visualizar a
prestacdo dos servicos publicos como um conjunto de variaveis e arranjos
institucionais presentes em todo o ciclo de elaboracdo, implementagcéo e
monitoramento das politicas. Essa teoria pode auxiliar na compreenséo da analise
organizacional e como as instituigcdes influenciam o comportamento dos atores e s&o
influenciadas por eles. Para isso, utilizou-se a abordagem interpretativista de natureza
qualitativa para observar e analisar o contexto, além de explicar de maneira
generalizada atitudes e comportamentos utilizando variaveis, construtos e hipbteses.
Foi construido um modelo de analise que abarca a relacdo entre um contexto
institucional, governo digital e a transformacé&o digital resultando numa melhora na
qualidade de vida do cidaddo. O método de coleta de dados utilizado foi a entrevista
semiestruturada com o modelo desenvolvido a partir da metodologia do mapeamento
cognitivo, esse utilizado para a analise e concep¢do dos mapas, essenciais para a
apresentacao e analise dos resultados. execuc¢do da analise, buscando compreender
os aspectos norteadores da pesquisa, permitiu 0 cumprimento dos objetivos

estabelecidos.

Palavras-chave: Teoria institucional, institucionalismo, governo eletronico, governo

digital, prestacéo de servigos publicos, e-servigos, transformacéo digital.



ABSTRACT

The new information and communication technologies present in society reinforce the
need for governments to adapt and insert these technologies into its processes and
services provided. However, searching for new techniques and more powerful
softwares is not enough for digital fransformation to occur. Therefore, it is necessary
to change from a merely technicalistic view to a more general one, which comprises a
whole context. For this, the neo-institutionalist approach was used to visualize the
provision of public services as a set of variables and institutional arrangements present
throughout the cycle of policy development, implementation and monitoring. This
theory can aid in the understanding of organizational analysis and how institutions
influence the behavior of actors and are influenced by them. For this, the interpretative
approach of qualitative nature to observe and analyze the context was used, in addition
to explain in a generalized way attitudes and behaviors using variables, constructs and
hypotheses. A model of analysis was constructed that encompasses the relationship
between an institutional context, digital government and digital transformation resulting
in an improvement in the citizen's quality of life. The data collection method used was
the semi structured interview with the model developed from the methodology of the
cognitive mapping, the one used for the analysis and design of the maps, essential for
the presentation and analysis of the results. The execution of the analysis, seeking to
understand the guiding aspects of the research, allowed the fulfillment of the
established objectives.

Keywords: Institutional theory, neo-institutionalism, electronic government, digital

government, public service delivery, e- services, digital transformation
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1 INTRODUGCAO

O termo Tecnologia de Informacdo (Tl) se refere as mais diferentes
tecnologias que estdo associadas com a jungdo, processo, armazenamento e
disseminagao de tecnologias de forma digital e comunicacional (UNPAN, 2012). A
adocéo das Tecnologias da Informacéo e Comunicagéo (TIC), pelo governo e pela
sociedade, produziram dois momentos continuos de transformagao na administracao
publica: a evolugdo da computacédo analdgica (mais relacionada ao hardware e
infraestrutura fisica) e a revolugdo digital (que envolve a Internet, softwares e

programacao com sintaxe orientada) (POSSAMAI, 2010)

A insercdo de novos processos pela revolugdo tecnoldgica instaurada no
inicio do século XXI acarretaram na necessidade de criar sistemas para que as
funcbes governamentais nesse novo contexto consigam se organizar e produzir
resultados mais efetivos utilizando as TICs. Os sistemas criados podem ser definidos
como: “‘um conjunto de partes, componentes, que interagem entre si, de forma
ordenada, a fim de atingir um objetivo comum” (LAUDON, 2004 apud DE
ALBUQUERQUE, 2011, p. 16). Um dos possiveis objetivos comuns no cenario do

governo € o aprimoramento dos servigos publicos.

Falar de sistemas, atualmente, € falar especialmente de tecnologia e
mecanismos digitais. Define-se como digital uma maneira de se fazer algo e menos
como uma coisa indeterminada. As novas tecnologias necessitam ser inseridas
integralmente nas organiza¢des, no sentido de que n&o é suficiente utilizar desses
meios digitais com a mais nova técnica apenas, mas efetivamente buscar uma
transformacédo na cultura da empresa ou entidade, para que essas inovagdes possam
ser utilizadas em seu ponto 6timo de aproveitamento. (DORNER; EDELMAN, 2015;
FACHIN; ROVER, 2015; FONSECA, 2017)

Nos anos mais recentes, € possivel perceber uma grande mudanca na
natureza e no modo de funcionamento do Estado e dos governos. O avango da
tecnologia, dos meios digitais e da internet forcaram uma evolugao dos governos. A
necessidade de reduzir a burocracia, renovar processos e simplificar o dia-a-dia do
cidadéo se tornou pauta recorrente na Administracéo Publica. Nesse contexto, o termo
e-gov (Governo Eletrénico) emerge como sindbnimo de inovagdo e mudanga.
(POSSAMAL, 2010)
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A sociedade da informacgéo, a estrutura informacional e o uso das TICs
modificam os paradigmas das organizacfes, causando um movimento — de certa
maneira forcado! — de transformacéo digital. Atualmente, as empresas privadas tém
se inserido no universo digital cada vez mais, ja que 0 progresso rapido e inovagdes
tecnolégicas transformam nao somente os produtos a serem oferecidos, mas também

0S processos e a cultura organizacional.

O conceito de Governo Digital, analisado como uma evolugéo do termo
anterior — e-gov — traz as tecnologias digitais incorporadas nas estratégias para tornar
o Estado mais moderno, gerando beneficios para a populagdo e colocando esses
cidadaos no centro das decisGes de maneira ativa e engajada, prezando pela
inovacdo e colaboracdo entre as entidades do setor privado, agentes publicos e
individuos (KATSONIS; BOTROS, 2015; MCTIC, 2016)

Chamadas de organizagbes digitais, que tém incorporadas em si uma
cultura digital de seus processos serem inseridos em sua totalidade nos meios
eletrbnicos e na internet, além de terem como caracteristica a agilidade e
adaptabilidade as novas tecnologias que a todo tempo s&o aprimoradas como a
Inteligéncia Artificial (IA), Blockchain, Dados Abertos, entre outras.(BOSTON
CONSULTING GROUP, 2018)

Nesse contexto de crescimento exponencial da inovagcdo em TIC, os
servicos publicos sédo alvo dessa transformagdo como uma maneira de aprimorar a
entrega dessas funcbes e de satisfazer as demandas dos cidad&os-usuarios de

servicos publicos.

Os servigos publicos s&o prestados pelos governos desde o momento da
criacao do Estado. A sua crescente evolucao e aumento de fungdes incrementou cada
vez mais a quantidade de servicos ofertados a populacdo, principalmente quando é
analisado o estado brasileiro. A nivel federal, existem mais de 2.8922 servigcos

disponiveis a populacéo brasileira e em Minas Gerais o portal MG.GOV.BR consta

"No sentido de que ndo existe regresso. Uma vez que uma tecnologia se desenvolve e é inserida no
sistema social, ndo existe possibilidade de retrocesso. A necessidade de utilizacdo das tecnologias é
essencial para que o nivel de concorréncia e qualidade dos servi¢os prestados ndo caiam.

2 Consulta realizada no portal de servicos do governo federal, pelo painel de servicos
(http://painelservicos.servicos.gov.br/) que no dia 07/05/2019 constava 2.892 servigos disponiveis.


http://painelservicos.servicos.gov.br/
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mais de 800 servi¢os publicados. A partir desses numeros é possivel perceber que a

quantidade de servicos prestados pelos 6rgdos é expressiva.

Atualmente, o Portal MG.GOV.BR ¢é acessado diariamente por
aproximadamente3 43 mil pessoas e 661mil, mensalmente. Do total das sessdes*
99,07% sé&o realizadas no Brasil (42,01% em Belo Horizonte, 4,66% em Uberlandia,
3,19% no Rio de Janeiro, 2,74% em Juiz de Fora e 2,46% em Contagem)®. O portal é
acessado majoritariamente por dispositivos moveis (52,65%) e por Desktops
(46,62%)°. Para finalizar, as paginas com maior volume de visualizacdes’ s&o:
agendamento online (pagina que informa todos os servigos que possibilitam o
agendamento pelo portal MG) (13,02%), agendamento de emisséo da carteira de
identidade 22 e outras vias (8,43%), consulta ao servico de emiss&o da carteira de
identidade 22 e outras vias (6,65%), agendamento online para receber o seguro
desemprego (4,70%), agendamento online para emissao da carteira de identidade em
12 via (3,68%) e agendamento online para emissado de carteira de trabalho e

previdéncia social em 12 via (2,50%).

Uma vez que a estrutura estatal € vasta, 0s recursos sdo escassos,
transformar o Governo em uma verdadeira organizagéo digital € um grande desafio.
A estrutura burocratica e o funcionalismo publico podem nao estar preparados para a
adaptacao rapida exigida pela sociedade atual. Nessa conjuntura, a adaptacédo as
novas tecnologias, a nivel governamental, € muito mais dificil e precaria. Portanto, €

necessario um grande esfor¢co para que essa adequacao seja realizada com sucesso.

Levar em consideracdo como essas mudangas se dao institucionalmente é
essencial. Uma vez que utilizar as ferramentas tecnoldgicas ndo garantem por si s6 a
efetivacdo das iniciativas de digitalizac&o de servigcos e de governo digital. Para tanto,
€ necessaria uma confluéncia de ideias e estratégias as para que as acdes sejam

institucionalizadas e sejam efetivas. E importante considerar que as TIC e suas

3 A média dos acessos é fornecida pelo proprio Google Analytics.

4 Sessdo é o nimero total de visitas que o site recebeu no periodo analisado

5 Existe um percentual de 4,98% de sessdes que néo estédo definidas em um local. Todos esses dados
foram retirados do Google Analytics do portal MG (www.mg.gov.br) e utilizados com a autorizacdo dos
gestores do portal.

6 No segundo semestre de 2018, a proporcao de acessos por dispositivos moéveis ultrapassou o uso
pelo desktop que predominava como padrio do portal.

7 O namero total de visualizacdes de pagina no periodo de 30/04/2018 a 30/04/2019 foi 32.871.184.
Essas visualizacdes sdo contabilizadas como uma soma do ndmero de paginas visualizadas naquele
periodo contando também com a visualizacio repetidas de uma Unica pagina.


http://www.mg.gov.br
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ferramentas ndo podem ser implementadas apenas de maneira técnica, mas deve-se

analisar uma perspectiva maior na qual exista um envolvimento das instituicoes.

O conceito de instituicbes € amplo e varia de acordo com a escola tedrica
(seja histérica, da escola racional ou sociolégica) mas no geral se refere a estruturas
que nao possuem data de nascimento nem de o6bito, que surgem e se estabilizam

durante o tempo e sob determinadas condi¢des (POSSAMAI, 2010)

Para tanto, a construgdo de um governo interligado e focado nas
necessidades dos cidad&os — usuarios de servigos publicos — que possa prover mais
participacao e incluséo na elaboragdo dos servigcos depende da realizacdo conjunta
de érgéos e departamentos que compartilhem objetivos comuns, sistemas, dados,
processos que sejam independentes das fronteiras da organizagcdo (whole of
Government approach8) (HANNA, 2010; ONU, 2013°), necessita de um contexto

institucional preparado para tal.

Esse contexto institucional € composto de leis, normas, pessoas envolvidas
nos processos entre outras estruturas que formam essa instituicdo. O atual contexto
de prestacao de servicos nos governos, busca avancar no sentido de prover uma

entrega de melhor qualidade e eficiéncia, transparente e mais barata.

Como fruto de uma politica que busca melhorar a qualidade da prestacéo
dos servi¢os publicos e garantir aos usuarios seus direitos, € promulgada no Brasil a
lei 13.460/17 (BRASIL, 2017) que trata da participacéo, protecéo e defesa dos direitos
dos cidadaos e traz uma série de inovagbes em servigos. Algumas das obrigacbes
impostas pela lei aos governos e as outras esferas de poder sdo a publicagcido da carta
de servicos, aplicacdo de solucdes tecnoldgicas nos processos e procedimentos de
atendimento ao usuario e avaliacdo os servicos prestados. No capitulo 4 deste
trabalho, explicaremos mais a fundo as mudancgas que afetam a prestacdo dos

servigos aos cidadaos.

8 Uma definicdo de “Whole of government® é: “[whole of government] denota agéncias de servigos
publicos que trabalham nos limites do portfélio para alcancar um objetivo compartilhado e respostas
integradas do governo a questdes especificas. As abordagens podem ser formais e informais. Elas
podem se concentrar no desenvolvimento de politicas, no gerenciamento de programas e na prestacio
de servicos” (APSC, 2019, traducio livre)

9 Essa referéncia se trata de um compéndio, desenvolvido pela ONU, que relne diversas praticas de
governo eletrénico ao redor do mundo e disponibiliza sua base de dados no site da Unifed Nations
Public Administration Network (UNPAN).
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Apesar de ser uma lei de 2017, até o presente momento muitas das
diretrizes n&o foram completamente adaptadas e modificadas no governo de Minas
Gerais. Com o foco na parte de adaptacdo dos servigos ao novo formado determinado
pela lei (que sanciona a divisdo dos servicos em etapas, a apresentacdo da
documentacio e requisitos necessarios, valores das taxas, canais onde 0 servigo é
prestado — web, presencial, via aplicativo, 0 prazo médio para execucio do servigco e
disponibilidade de um canal de comunicacgao do cidadao com o estado e de avaliacéao

de sugestéo para melhorias nos servigcos).

O contato direto da autora com a implementacéo da lei no &mbito estadual
se mostrou uma excelente oportunidade para estudo e questionamento de como
esses servicos sao prestados, quais s&o os potenciais de digitalizacdo e observar o
panorama da prestacdo dos servicos em Minas Gerais. Além disso, foi possivel
angariar recursos para realizar uma analise da institucionalizacdo dos servigos
digitais, desde o0 ano de 2002 quando o portal MG foi criado até o final do ano passado

— momento em que a lei ja estava em vigor.

A contribuicdo tedrica do institucionalismo para esse objeto de estudo sera
essencial para compreender, além de uma visdo tecnicista, como ¢é a
institucionalizacdo dos servicos digitais no estado, além de oferecer uma analise
proxima da realidade e da pratica dos 6rgaos do estado. Uma vez que, por mais que
existam diversos decretos, leis tanto federais quanto estaduais, diversas diretrizes
internacionais sobre a digitalizacdo e até mesmo experiéncias de paises como
Esténia, Reino Unido, Chile entre outros, ainda se percebe diversas lacunas na

institucionalizagdo dessas legislacdes. A pratica se afasta dos conceitos.

Diante do exposto, estabelece-se 0 seguinte problema de pesquisa: como
foi a evolugdo da institucionalizacdo da prestacdo de servigos digitais aos

cidadaos mineiros de 2002 a 2019

O objetivo geral do presente trabalho é compreender e analisar como se
deu a evolugéo da institucionalizacéo dos servigos digitais em Minas Gerais. Como

objetivos especificos temos:



16

A. compreender como a institucionalizagdo da digitalizacdo se deu no
decorrer do tempo a partir da teoria institucional

B. construir modelo de referéncia analitico, adaptado de outros autores,
para realizar analise critica acerca dos aspectos institucionais do
governo de Minas Gerais.

C. entrevistar atores chave do governo eletrénico em Minas Gerais para

validacdo do modelo analitico construido

Para o cumprimento dos objetivos descritos, percebeu-se uma
necessidade de aproximar a realidade e o entendimento em profundidade do contexto
estudado. Utilizando como base a literatura adotada, sendo a abordagem
neoinstitucional o eixo teérico que orientou a pesquisa, foi desenvolvida uma
metodologia de carater descritivo e qualitativo. A execug¢do das entrevistas com os
principais atores envolvidos com o desenvolvimento do Portal MG, da execugéo e
acompanhamento da lei 13.460/17 na SEPLAG, mais especificamente na
Superintendéncia Central de Governanga Eletrénica (SCGE). Além disso, foram
levantados documentos como legislacdes federais e estaduais, e documentos com
diretrizes internacionais de governo digital e prestacdo de servigos publicos com o

objetivo de compreender melhor os aspectos tratados.

Dessa forma, esse primeiro capitulo de introdugdo busca contextualizar o
problema de pesquisa que provocou a execugao do presente trabalho. Na sequéncia,
a divisdo dos capitulos € a seguinte: referencial tedrico composto do Institucionalismo,
governo eletrénico vs. Digital, a prestacdo dos servicos em Minas Gerais; a
metodologia; analise e discussdo dos resultados; e, por fim, as consideracdes finais

da pesquisa.
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2 TEORIA INSTITUCIONAL

Existem diversas correntes tedricas que ao estudar a tecnologia (ou
aspectos tecnologicos) desconsideram outras esferas que influenciam nos estudos
como aspectos sociais € politicos (AVGEROU, 2000; FOUNTAIN, 2005; WERTHEIN,
2010 apud GONZAGA, 2014). A escolha do institucionalismo como uma corrente
tedrica que permite visualizar a prestacao dos servigos publicos além da mera adoc¢éo
de tecnologias da informac&o e comunicagcdo, mas como um conjunto de variaveis e
arranjos institucionais presentes em todo o ciclo de elaboragédo, implementacéo e
monitoramento das politicas se mostra adequada para o desenvolvimento desse

trabalho.

A abordagem neo institucionalista se mostra util e eficaz nos estudos do
campo de TIC pois aborda a maneira como os arranjos institucionais “condicionam as
politicas de informacdes governamentais” e “[...] permite compreender as politicas de
informac&o e o proprio governo além de uma perspectiva voluntarista e focada
somente na tecnologia da informacao” (LAIA, 2009, p. 2). A analise desses arranjos
ou desenhos institucionais permite, de acordo com a teoria, compreender como 0s
atores se comportam e como ser&o os resultados das agdes de governo eletrénico no

contexto em que estdo inseridas. (ibdem).

Utilizar essa teoria € buscar fugir da maxima imprecisa de que a tecnologia
modifica e influenciam as instituicbes, pessoas, e organizacbes, mas como esses
arranjos influenciam as tecnologias. Essa perspectiva contraria a maxima behaviorista
que percebe as instituicbes como simples somatérias de propriedades individuais,
negligenciando os contextos sociais nos quais elas estdo inseridas. O esfor¢o de
produzir novas respostas a antigas perguntas, levando em consideracdo aspectos de
coesdo social sdo méritos dos neo-institucionalistas (DIMAGGIO; POWELL, 1991).
Pois,

0 neo institucionalismo € uma corrente teérica que aponta a
necessidade de compreender as instituicdes como elementos de

mediacdo entre as estruturas sociais e os comportamentos
individuais (THERET, 2001 apud LAIA, 2009, p.16)

Apesar de ser uma teoria bem consolidada, n&o existe um conceito unico

para as instituicbes ja que esse pode variar de disciplina para disciplina. Ademais
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dessa limitag&o, Scott (2001) define pilares'® basicos que compbem essas estruturas:
os sistemas regulatérios, normativos e culturais’’. Os aspectos regulatérios s&o
definidos por regularizarem e controlarem habitos através de processos de regulacéo
explicitos que permitem estabelecer regras, acompanhar o cumprimento delas e se
necessario, aplicar san¢des aos transgressores. Ja os sistemas normativos enfatizam
em sua definicdo os valores e normas de uma sociedade — define objetivos e os meios
necessarios para alcanga-los e, também, como os atores devem se comportar. Por
fim, o pilar cultural (ou cultural-cognitivo) € uma combinacdo dos fatores externos —
que sado estimulados pela sociedade — e fatores internos — que s&o as respostas de
cada individuo. Essa combinacdo de elementos forma as instituicées. (DIMAGGIO;
POWELL, 1991; SCOTT, 2008)

Mas, 0 que vém a ser instituicées?

As instituicdes ndo possuem data de criagdo nem certificado de ébito, s&o
estruturas que surgem e se estabilizam durante determinado periodo e condigdes
(POSSAMAI, 2010). Elas “representam regras, normas, elementos culturais e
cognitivos que sao cronicamente repetidos em um dado contexto” e nao necessitam
de uma grande mobilizac&o para sua reproducgao. A padronizacao por meio de rotinas
e procedimentos torna essas instituicbes perenes. (JEPPERSON, 1991 apud LAIA,
2009, p.7).

Compreender o que sédo as instituicbes de fato exige um alto nivel de
abstracdo, uma vez que ndo se tratam necessariamente de uma estrutura fisica (como
um prédio ou instalac&o da organizagao) e pode ter os mais diferentes significados, a
depender da respectiva escola tedrica que analisa aquele contexto. De maneira mais
objetiva, as instituicbes podem ser “valores, normas e/ou regulacées formais informais
rotinas e procedimentos Institucionalizados”, fatores esses Iimateriais e
subjetivos(POSSAMAI, 2010, p. 32).

Paulo Gala (2003), em seu texto “A teoria institucional de Douglass North”,

retoma algumas das principais teorias de North'2. De acordo com o estudo, uma das

10 Esses pilares serdo trabalhados mais profundamente no sub-tépico 2.4 dessa secéo

1 A citacao original é “Institutions are comprised of regulative, normative and cultural-cognitive elements
that, together, with associated activities and resources, provide stability and meaning to social life”
(SCOTT, 2008, p. 48)

2.0 texto de Gala (2004), que resume as teorias de Douglass North, apresenta o conceito de
instituicdes eficientes, que ndo sera explorado nesse trabalho
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primeiras aparicbes das instituicbes foram na |ldade Média, antes da Revolugéo
Industrial, na Europa antes feudal. Cidades holandesas, belgas e inglesas inspiradas
em cidades italianas foram pioneiras ao superarem a crise malthusiana e direcionarem
os futuros paises a ondas de crescimento econdmico nunca antes documentados.
Essa expanséao se deve ao fortalecimento das instituicbes — criacdo de novas cidades,
feiras (como a de Champagne), movimentos incipientes e futuros geradores do papel
moeda como conhecido hoje (as bills of exchange), contratos entre investidores e
vendedores — que fortaleceram o processo de expansao urbana e das transacdes

econémicas, entdo mais bem organizadas.

Posteriormente, os paises que conseguiram se organizar de maneira mais
adequada, fortalecendo as instituicbes, foram capazes de estimular de forma
significativa a producéo industrial e a competitividade entre regides e organizacdes. O
ponto principal dessa teoria de North esta em como os Estados se relacionaram com
as classes produtivas, o que influencia diretamente o desempenho econdmico dessas

sociedades e que é resultado dessas dinamicas institucionais. (GALA, 2003)

A escolha da tese institucionalista para ser utilizada como base tedrica
desse trabalho se justifica, além da ja apresentada limitagdo que a abordagem
tecnoldgico-determinista do e-gov exprime, pois leva em consideracdo a dependéncia
entre os fatores, a path dependance apresentada por Douglass North (1986). A
dependéncia da trajetéria é: o passado das instituicdes, determina o presente da
estrutura e influencia a composicao institucional do futuro. (TOYOSHIMA, 1999) Essa
composi¢cdo determina um obstaculo ou até mesmo um impedimento em alterar o
curso presente da instituicdo, devido a dependéncia das decisbes anteriores
(GONZAGA, 2014), o que afeta diretamente a institucionalizacdo dessas

organizacgdes.

A institucionalizacdo € tratada como um processo pelo qual as
organizacdes e procedimentos precisam passar para serem acrescidos de valor e
estabilidade. Possamai (2010) traz o autor Goodin (1996) que define instituicbes
levando em consideragdo o processo de institucionalizacdo, complementando as
definicdes acima. Para Goodin, instituicdes s&o “as organizagbes os procedimentos
recorrentes estaveis e que adquiriram valor” (GOODIN, 1996 apud POSSAMAI, 2010,
p. 32)
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Esse processo também pode ser visto como a organizagdo e coordenagao
entre os mais diferentes o6rgdos e entidades. O grau dessa institucionalizagado é
medido ao analisar o poder de san¢do e recompensas estabelecidas pela instituicao,
de forma a garantir que os padrdes determinados sejam seguidos. Da mesma
maneira, uma institucionalizacdo considerada fraca, sera o oposto no qual essas
san¢des ndo sao sodlidas ou resistentes o suficiente para garantir a estabilidade e
intangibilidade daqueles papéis antes definidos. E possivel mensurar a forca das

instituicbes dessa maneira. (GALA, 2003)

Nos proximos tdpicos serdo introduzidas as diferentes escolas teoricas

neo-institucionalistas e como ele se envolve na analise organizacional.
2.1 Institucionalismo histérico

A escola que aborda o institucionalismo histérico se desenvolveu apoés os
anos 70, em contraposi¢cdo aos grupos defensores do estruturo-funcionalismo que
anteriormente predominava a ciéncia politica. Os autores que abordam o
institucionalismo de maneira histérica valorizam a relagc&o de causa e efeito que a path
dependance acarreta. (HALL; TAYLOR, 2003; LAIA, 2009)

A vertente historica tem como hipbtese que

em fungdo de um contexto histérico, certos grupos de interesse teréo
acesso privilegiado ao processo de decisdo, fato que afetara as
decisbes ulteriores. (LAIA, 2009, p. 21)

Essa explicagcao parte do pressuposto observavel de como as organizacbes
politicas econémicas entravam em conflito quando seus interesses e privilégios eram
desafiados. O resultado desses conflitos € uma diferenca entre as instituicdes e como
elas sdo essenciais a sua maneira. Cada uma ¢é diferente e em momentos diversos
podem ter seu status-quo desafiado e até mesmo perderem essa qualificagéo. (HALL;
TAYLOR, 2003)

Para esses tedricos a comunidade politica € um conceito relacionado a um
sistema global, que € composto de partes que interagem entre si e discorriam que o
principal fator responsavel pela estruturacéo da coletividade e de diferentes resultados
€ exatamente a organizacdo da comunidade ou economia politicas. Essa preferéncia
pelas estruturas proprias de cada instituicdo, ou “estruturalismo” exclui a ideia do
anterior “funcionalismo”’(HALL; TAYLOR, 2003)
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Os tedricos da escola histérica incluiram na analise como instituicdes
sociais e politicas, como aquelas relacionadas com a organiza¢do do trabalho e
capital, retomando uma tese marxista, podem modificar as estruturas das interacdes
entre a sociedade o que concebe diferentes situacdes politicas e econémicas de cada

pais em seu contexto de relagbes de trabalho entre as classes.(HALL; TAYLOR, 2003)

A visao histérica, de acordo com Hall e Taylor (2003), define as instituicdes
como
[...] os procedimentos, protocolos, normas e convengdes oficiais e
oficiosas inerentes a estrutura organizacional da comunidade
politica ou da economia politica. Isso se estende das regras de uma
ordem constitucional ou dos procedimentos habituais de
funcionamento de uma organizagéo até as convencgdes que governam
o comportamento dos sindicatos ou as relagdes entre bancos e
empresas. Em geral, esses teéricos tém a tendéncia a associar as
instituigdes as organizagdées e as regras ou convengbes editadas

pelas organizagdes formais (HALL; TAYLOR, 2003, p. 196 grifo
Nosso)

Os institucionalistas historicos buscam explicar como a contribuicdo das
instituicbes e determinadas situagbes politicas se combinam com determinados
fatores aos processos de desenvolvimento institucional. Realizar essa concepc¢éao de
maneira generalista representa a tendéncia desses tedricos em limitar a atuacéo das
instituicbes e os comportamentos individuais (HALL; TAYLOR, 2003), o que atesta a
compreensao de que as estruturas, normas, rotinas e habitos - tanto formais quanto
informais - que regem a conduta dos atores, formam as instituicbes de acordo com a

perspectiva dos teodricos. (LAIA, 2009)

Nessa concepcao, os atores que agem movidos pelos seus interesses,
pretendem maximizar seus resultados mesmo com concep¢des diferentes do mundo,
resultado dos contextos sociais a que pertencem (GONZAGA, 2014). E esse talvez
seja 0 grande ponto positivo dessa vertente que busca compreender como ©
comportamento dos atores pode ser fundamentado na exploracdo de “arquivos
histéricos na busca de fatos, indicios e razdes pelas quais os atores se comportaram
de determinado modo” (LAIA, 2009, p. 21).

Apesar de ser uma for¢a dessa teoria, € uma limitagdo da perspectiva. Pois,
se existe qualquer dependéncia na trajetdria percorrida pelas instituicbes, como

ocorreriam mudangas institucionais resultantes de situagdes criticas? A lacuna dessa
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teoria ndo prové explicacido de como essas transformacdes institucionais ocorrem.
(HALL; TAYLOR, 2003; LAIA, 2009)

2.2 Institucionalismo da escolha racional

Essa vertente do institucionalismo se desenvolveu inicialmente no contexto

do Congresso Norte Americano, na investigacdo dos comportamentos do érgéo. A

existéncia de um paradoxo nas relagcbes mostrava-se potencial para confirmar uma
das teorias da vertente da escolha racional: o fato de que

[..] deveria ser dificil reunir maiorias estaveis para votar leis [...] onde

as multiplas escalas de preferéncia dos legisladores e o carater

multidimensional das questdes deveriam rapidamente gerar ciclos,

nos quais cada nova maioria invalidaria as leis propostas pela maioria
precedente (HALL; TAYLOR, 2003, p. 202)

A partir dessa observagao, foi possivel afirmar que quando regras de
procedimentos e as comissdes internas do Congresso, compunham e formavam as
escolhas dos seus membros, era possivel a formagéo de maiorias mais estaveis. Ou
seja, as Iinstituicdes ali formadas auxiliam a realizacdo de acordos e adesao de leis
também estaveis, 0 que resolvia parte significativa dos problemas enfrentados pelos
legisladores no quesito das acdes coletivas inerentes ao poder legislativo do
Congresso. (HALL; TAYLOR, 2003)

Os tedricos da escolha racional encontravam nessa linha de pesquisa
explicacbes para diferentes fendmenos politicos que ocorriam nos anos 90 como o
desenvolvimento das instituicbes politicas, qual era o padrdo comportamental de
coalizbes nos paises e até mesmo como os conflitos étnicos poderiam ser
intensificados em determinadas ocasides. Essas preferéncias resultam em alguns dos
dilemas mais conhecidos atualmente como o “dilema do prisioneiro”'3, uma vez que a
inexisténcia de um arranjo institucional consolidado prejudica a execucado de acdes
que seriam preferiveis ao coletivo.(HALL; TAYLOR, 2003)

13 O “dilema do prisioneiro” € uma ilustracdo de um problema presente na teoria dos jogos que analisa
uma situacdo em que dois jogadores, que ndo comunicam entre si, decidem cooperar com 0 outro ou
néo. A suposicio desse dilema é que cada jogador quer, de maneira independente, maximizar a sua
propria vantagem sem questionar-se sobre o resultado causado ao outro.
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A deducgao desses autores chega a uma classificacdo unica e prépria das
diferentes fungdes desempenhadas pelas instituicbes e como elas sdo formadas. A

formulac&o proposta pode ser resumida na Figura 1

Figura 1 - Linha de deducé&o da escola institucionalista da escolha racional

Processo -
Definig&o de
voluntario de G
valores e Instituigdo criada
acordo entre :
procedimentos
atores

F 3
Oferece
beneficios
aos atores

v

Que devem ser

maiores que 0s

das instituigdes
concorrentes

Ganho da
cooperagao
formada

Fonte: Hall e Taylor (2003, p. 206), elaboracéo propria

Também chamada de teoria positiva, as instituicbes para esses autores sao
definidas como sistemas de regras ou como a governanga em si. Entretanto, a
argumentacao traz um ponto interessante de que essas construcdes sao elaboradas
de maneira deliberada, intencional, por individuos ou grupos que buscam promover e
proteger seus interesses particulares (SCOTT, 2008) ou seja, sdo resultado de
diferentes expressdes intencionais e de estratégias de otimizacdo do ganho pelos

atores que participam do grupo correspondente. (CORREA, 2006 apud LAIA, 2009)

Nesse contexto, as instituicbes s&o concebidas como agrupamentos de
ideias racionais que incentivam positivamente acdes e impdem regras as motivacdes
aos individuos, ofertando a eles maxima utilidade dentro de um padréo esperado de
comportamento e reduzindo os custos de transagdo das interacdes entre os atores.
Essas preferéncias sdo tidas como propriedades estaveis dos individuos e esse
equilibrio é, para esses autores da escola tedrica racional, sustentado pelas

instituicdes.

Essa insercdo do termo de custo de transagdo, provindo das ciéncias
econdmicas, na teoria neoclassica da escolha racional agrega as nog¢des de
otimizacdo, marginalidade e equilibrio. Portanto, € possivel argumentar que as

instituicbes e as organiza¢des econdmicas sdo explicadas de maneira semelhante
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uma vez que “elas sdo estruturas que emergem e tomam essa forma especifica uma
vez que elas resolvem problemas de a¢des coletivas e ainda facilitam os ganhos em
uma situacéo de troca”’* (MOE, 1990a, p.217-218 apud SCOTT, 2008, p. 33, tradugéo

livre)

Os ganhos das trocas incentivam os atores a cooperarem, para que 0s
custos de transacgao sejam reduzidos e os resultados maximizados. De acordo com
DiMaggio e Powell (1991), os tedricos do novo institucionalismo da escolha racional —
em sua grande maioria — colocam os atores como construtores das instituicdes e sao
guiados pela logica de maximizar os payoffs. Portanto, essas instituicbes ganhariam
a legitimidade necessaria para sua existéncia, desde que proporcionem eficacia

suficiente para que os atores atinjam seus objetivos materiais.

Entretanto, entre os autores que defendem essa escola nao existe um
consenso sobre o conceito da racionalidade, ocorrendo uma polarizagdo entre
aqueles que defendem uma racionalidade geral e os que defendem a existéncia de
uma racionalidade limitada. (MIRANDA, 2017 apud CARIA, 2017)

2.3 Institucionalismo socioldgico

No final dos anos 70, surgem 0s primeiros movimentos que originaram o
institucionalismo sociolégico. A teoria das organizagbes' traz as estruturas
burocraticas como um fator deterministico na sociedade do mundo moderno, produto
de melhorias de estruturas, as tornando cada vez mais eficazes em executar as
tarefas formais de determinada organizacdo. Para os autores do institucionalismo
sociologico, a formacgéo organizacional desses arranjos era muito semelhante, uma
vez que a o0 pensamento racional por tras das suas estruturas ja era uma caracteristica
inerente. (HALL; TAYLOR, 2003; WARLICH, 1974)

Para os autores da escola sociolégica, as formas e procedimentos (que
formam as instituicbes) podem ser comparadas aos mitos e cerimbnias presentes nas
sociedades. Quando inseridas nas organizagdes, essas regras podem definir novas

situacdes organizacionais, impulsionando mudanc¢as na estrutura para tornar essas

14“they are structures that emerge and take the specifc form they do because they solve collective-action
problems and thereby facilitate gains from trade” (texto original)

5 Para maiores explicacdes sobre as teorias sobre organizacgées, ver o trabalho completo “Uma analise
das teorias de Organizacdo” (WARLICH, 1974)
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organizacbes legitimas ao crivo da sociedade. Essas praticas culturais sao
incorporadas aos arranjos institucionais e podem ser explicadas a partir da formacao
social e cultural em um contexto de uma sociedade. Ademais, essa vis&o prépria sobre
as instituicées, confere a essa escola uma atenc¢do especial aos padrdes de difusdo
das praticas que adotam um conjunto de forma, procedimentos ou simbolos. (HALL;
TAYLOR, 2003; MEYER; ROWAN, 197716)

A definicdo de instituicdes para essa escola institucional € ampliada pois
sa0 inseridos os “sistemas de simbolos, esquemas cognitivos € os modelos morais
que fornecem ‘padrdes de significagdo’ que guiam a agéo humana” (HALL; TAYLOR,
2003, p. 209) para além das regras e procedimentos formais que compdem o conceito
das outras escolas. Ao conectar “instituicées” e “cultura”, antes distintas e separadas,
redefinem os significados e os colocam como sinénimos. Essa “virada cognitivista”,
passa a considerar a cultura como “uma rede de habitos, de simbolos e de cenarios
que fornecem modelos de comportamento” (HALL; TAYLOR, 2003, p. 209). Portanto,
as mudangas institucionais observadas pelos sociélogos ndo dependem do aumento
da eficiéncia das trocas — assim como posto pela escola racional — mas pela
necessidade de adaptacédo para reforcar a sua legitimidade perante a sociedade e

seus valores culturais

Ainda assim, os autores da escola socioldgica ndo retiram do individuo sua
faceta racional e intencional, mas realcam que 0 que € considerado uma agao racional
para um € resultado de uma constru¢do social ampla e contextualizada. Em
contraposigcao, os tedricos da escolha racional descrevem um conjunto de individuos
ou organizagdes focadas em maximizar suas acdes, a escola socioldgica aponta um
conjunto de individuos que buscam exprimir suas peculiaridades e identidades
conforme as regras, mitos e cerimdnias mais apropriados para a sociedade em que
estdo inseridos. (HALL; TAYLOR, 2003)

2.4 Institucionalismo na analise organizacional

Com o institucionalismo em foco, é possivel questionar como essas teorias

podem auxiliar na compreensdo de uma analise organizacional — no caso, de um

16 Os autores do artigo “Institucionalized Organizations: Formal Structure as Myth and Ceremony”,
Meyer e Rowan podem fornecer explicacbes mais profundas de como as estruturas formais se inserem
nas organizacdes institucionalizadas.
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governo digital provedor de servigos publicos digitais. Nesse contexto, as instituicbes
podem ser tratadas como
sistemas simbolicos compostos por elementos regulatérios,
normativos e cultural/cognitivos , que estido associados a um
conjunto de comportamentos e recursos, e produzem estabilidade e
significado em um dado contexto social ao determinar as regras do

jogo a serem observadas por um conjunto de atores.(SCOTT, 2001
apud LAIA, 2009, p. 36, grifo nosso)

Portanto, ndo ha separacéo entre as instituicbes e comportamento uma vez
que aquelas s&o fatores que influenciam o comportamento dos atores. Nem ha
separacgao entre 0s recursos e esses arranjos, uma vez que, esses sdo direcionados
pelas instituicdes o que influencia nos resultados. (SCOTT, 2001 apud LAIA, 2009, p.
36).

Quando se analisa as trés escolas neoinstitucionais, é possivel discernir
trés pilares: regulatorio, normativo e cultural cognitivo. O sistema regulatério &
considerado como a normatizagcdo, como regras e nesse contexto, para garantir o
cumprimento das leis estabelecidas, sdo necessarios mecanismos de enforcement.
Os autores que consideram o pilar normativo, conceituam as instituicbes como
mecanismos normativos, diferentemente do regulatério, que possuem um conjunto de
valores, expectativas os quais os atores compreendem ser moralmente apropriados.
Por fim, a ldgica cultural-cognitiva que concebem um ambiente institucional que forga

0s atores a agirem de determinada maneira, de acordo com um roteiro.(SCOTT, 2008)

No contexto de uma analise organizacional, essas trés correntes s&o
trazidas por Scott (2008) como uma forma de adaptar as trés escolas institucionalistas
discutidas anteriormente nesse trabalho — historica, da escolha racional e sociologica.
A divisdo desses pilares, torna mais adequada uma analise para organizacdes. Para
compilar essas informagbes, o quadro 1 apresenta o framework de analise
desenvolvido por Scott.,, ao impor limites e regras morais e culturais, possuem
capacidade de coagir 0 comportamento dos atores €, a0 mesmo tempo, também

“oferecem suporte e poder” aos individuos.!”

17 Apesar de existirem diversos outros elementos a serem abordados no quadro, esses ndo serdo
tratados em profundidade. Para mais informacdes, ver Scott (2008)
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Quadro 1 - Framework de analise - tipologia de Scott (2008) de trés pilares das

instituicdes
PILAR
2 CULTURAL-
REGULATORIO | NORMATIVO COGNITIVO
. Taken-for-granted
Base _de Autoridade Obrlgggao Conhecimento
conformidade social :
compartilhado
Ordenamento : - ”
basico Normas e leis Prescricbes | Esquemas e arquétipos
Mecanismos de Coercitivo Normativo Mimético
controle
Légica Instrumental Adequacéao Ortodoxa
Crengas comuns;
Indicadores Regrasi leis; Cerhﬂg:adgs; l6gicas (_:Ie agaq
sangdes acreditacéo compartilhadas;
isomorfismo
” u Legalmente Moralmente Compree_nswel;.
Legitimacéao . . reconhecimento;
estabelecido apropriada
suporte cultural

Fonte: Scott (2008, p.51) e Laia (2009), adaptado pela autora

O mecanismo de controle do pilar regulatorio, a coercédo, existe uma vez
que nao existe um cenario em que todos os atores se beneficiam igualmente. Portanto,
as regras que existem devem ser apoiadas por mecanismos de enforcement para que
seja possivel garantir a eficacia daquela regulacdo e a estabilidade da instituicao.
(LAIA, 2009)

Sobre a analise organizacional, os tedricos que utilizam a abordagem
normativa e regulatdéria, focam sua atencéo nas regras do jogo e o principal objetivo
dessa linha de pesquisa é estudar os arranjos institucionais, os procedimentos
organizacionais e qual € a influéncia desses no comportamento dos atores. Existem
tedricos que se utilizam do pilar cultural-cognitivo, mas para a analise desse trabalho,
serao utilizadas as duas primeiras perspectivas, uma vez que nao se busca comparar
diferentes organiza¢des, mas sim avaliar a instituicdo “servigos publicos digitais” no
contexto organizacional de Minas Gerais, que forma um arranjo institucional. (LAIA,
2009)

Ainda dentro da analise organizacional, € possivel elencar quais sdo 0s
principais objetos (ou carriers) que cada um dos pilares considera. Scott (2008)

considera que existem quatro categorias principais desses “veiculos”. os sistemas
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simbdlicos, sistemas de relacionamento, rotinas e artefatos. O quadro 2 apresenta a

relacdo entre os pilares da teoria institucional e os carriers.

Quadro 2 — Pilares institucionais e carriers

PILAR
2 CULTURAL-
REGULATORIO NORMATIVO COGNITIVO
Sistemas Regras Valores C_at_e_gorl? S
S . : Tipificacdes
simbdlicos Leis expectativas
Esquemas
Sistemas de : .
. Regimes Isomorfismo
Sistemas de governanga .
: . Sistemas estrutural
relacionamento Sistemas de e .
autoritarios Identidades
poder
Protocolos Empregos
Rotinas Proced_lmento F””Q‘i‘o . Roteiro
operacional Obediencia ao
padréo trabalho
Objetos que Objetos que Objetos que
Artefatos com pr_e_end?m cumprem possuem
especificacdes convengdes ou valores
obrigatérias padrdes simbodlicos

Fonte: Institutions and Organizations (SCOTT, 2008, p.79), tradu¢do nossa.

Levando os aspectos das instituicdes e a relac&o da teoria institucional com

as organizacdes, passa-se para a exploracdo dos aspectos tedricos de governo

eletrénico e governo digital.
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3 GOVERNO ELETRONICO X GOVERNO DIGITAL

Em diversos paises, o Governo € a entidade que utiliza uma grande parte
das tecnologias de informacdo disponiveis € nos paises subdesenvolvidos € o
consumidor principal de produtos de TIC. Isso se da porque 0s governos sao 0s
maiores donos e processadores de informagdes publicas na sociedade. O empenho
e os esforcos em informatizar governos no mundo todo se concentram em quatro
objetivos: aumentar a eficacia, eficiéncia e produtividade; construir um governo
mais honesto e transparente; prover melhores servigos para os cidadaos; e
estabelecer novas relagbes com cidadaos e empresas para construir uma
sociedade mais democratica e centrada nas pessoas e suas necessidades
(UNPAN, 2012).

A latente necessidade de modificar e direcionar um governo a
informatizac&o e digitalizacdo € um dos pontos principais para se desenvolver uma
estratégia em governo eletrénico. O termo eletronic government foi popularizado na
década de 1990 e desde entdo, “computadores e governo se combinaram em uma

relacdo insoluvel'™® (UNPAN, 2012, p. 9, tradug&o livre)

O conceito de Governo eletrénico (e-gov, e-governemnt) desde a sua
introducdo em 19979 nos Estados Unidos, tem se mostrado cada vez mais dinamico
em significado e sentido. Para ibrahim Akman et a/ (2005) este é “definido como o uso
da tecnologia, especialmente a internet, como um meio para entregar servicos aos
cidaddos, empresas e outras entidades’?® com o objetivo de aumentar a eficiéncia do
governo, reduzir a quantidade de trdmites administrativos, garantir a proviséo e
continuidade de servicos, além de reduzir o tempo de prestacdo e taxa de erros.
(tbdem p.240)

Outro significado de e-gov trazido por Maciel, Nogueira e Garcia (2005) € o
uso das Tecnologias de Informagdo e Comunicagdo (TICs) para satisfazer as

necessidades da populacdo, entregar servicos e existéncia de participagdo dos

8 Texto original “computers and government entered into an indissoluble bond”

9 Introducéo feita pelo “Office of the Vice President, Access America: Reengineering Through
Information Technology, Report of the National Performance Review and the Government Information
Technology Services Board” (Washington: GPO, 1997 apud RELYEA, 2002)

20 “E-gov is defined as the use of technology, particularly the Internet, as a means to deliver services to
citizens, businesses, and other entities” (texto original)
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cidaddos nas decisdes de governo. A novidade dessa definicdo € a absor¢do das

exigéncias da sociedade e da sua participagdo em decisdes.

O governo eletrénico, assim como trazido por José Maria Jardim (2007), se
trata de um acontecimento recente localizado em um periodo histérico e contexto de
desenvolvimento global que esta associado de maneira intima com as evolugdes
tecnoldgicas - uso abundante das TICs — da ressignificagéo das atividades estatais e
novas politicas sociais. Esse significado € amplo e traz a inovacdo de levar em
consideragao os processos de desenvolvimento/pensamento estratégico que levam a

evolucdo dos governos.

O conceito de governo eletrénico passa por diversas transformagbes a
medida que as politicas (policies) se desenvolvem, tornando seu sentido difuso e
dinAmico. Na literatura, € possivel encontrar diferentes divisbes das fases do

desenvolvimento de e-gov.

Lee e Rao (2009) introduzem os estagios que um governo eletrénico ha de
passar: catalogamento, transacional, integracional vertical e integracional horizontal?’
Para Harold Relyea (2002), o conceito de governo eletrénico é definido como um
conjunto de componentes e requisitos para a implementacédo desses projetos de e-
gov.. Para o autor os requisitos para a operacionalizacdo desses planos sao:
comunicagdo (mais agil e eficiente utilizando a internet), acesso a informacgao
(distribuir a informagao por iniciativa propria), prestacdo do servi¢o na esfera online,
abastecimento do governo, seguranca (em diversas dimensdes), privacidade dos
cidadaos e seus dados, gestdo e manutencdo dos projetos (pessoal, or¢camento),
atentar-se para a divisa digital?2, capacidade de resposta a emergéncias e, por fim,

supervisao, acompanhamento e controle.

Akman et al (2005), definem governo eletrénico como a utilizacdo da
tecnologia, especificamente a internet, como uma maneira para entregar 0s servicos
para a populacdo, empresas e outras entidades. Além dessa delimitac&do, os autores
também trazem a dimens&o politica ao conceito, uma vez que para que os projetos se

desenvolvam, € necessario investimento em infraestrutura de tecnologia de

21 Em inglés: “Cataloguing, Transaction, Vertical Integration, Horizontal Integration” (AKMAN et al, 2005,
p.242)
22Esse conceito sera explorado na préxima pagina.
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comunicacédo e informacao e policies especificas para que a desigualdade de acesso
seja reduzida. Ao realizar projetos dessa maneira, a governanga e as operacdes dos

governos s&o aprimoradas, pois levam em consideracéo a perspectiva do cidadao.

Por certo periodo, 0 que se fazia e chamavam de governo eletrénico, era
apenas a transferéncia dos processos fisicos para um meio digital, sem modificar as
estruturas e os procedimentos anteriormente realizados. A abordagem n&o pode ser
orientada para estruturas da Administracdo Publica (0 que os autores chamam de e-
Administrac&o), mas para o cidadao (FUGINI; MAGGIOLINI; PAGAMICI, 2005, p.
305).

Assim como exposto por diversos autores (AKMAN et al., 2005; FUGINI;
MAGGIOLINI; PAGAMICI, 2005; ONU, 2018; RELYEA, 2002; TORRES et al., 2017)
tecnologia ndo € a unica responsavel por fazer um governo eletrénico funcionar, mas
também a perspectiva do usuario que € um ponto chave que isso aconte¢ca. Nesse
contexto, considerar a existéncia da chamada Divisa Digital (ou Digital Divide) se faz
necessaria. Essa abordagem € uma das principais dificuldades de se implementar um
sistema eletrénico para entrega e prestacao de servigos, uma vez que, principalmente
em paises em desenvolvimento, o atendimento presencial ainda é muito utilizado e

nao sao passiveis de substituicio.

Uma concepcgdo importante que deve estar presente em projetos de e-gov
€ a dimenséo inclusiva da sociedade, buscando ndo somente tornar 0 servico mais
eficiente, mas também mais acessivel aos grupos de minoria. Por isso, sugere-se que
mesmo com 0s avangos tecnoldgicos os governos precisam considerar essa barreira
tecnolégica com o objetivo de n&o excluir, ainda mais, esses cidaddos vulneraveis.
(AKMAN et al., 2005; ONU, 2018; RELYEA, 2002; TORRES et al., 2017)

A divisa digital € um problema gerado com a inser¢céo das tecnologias de
conectividade no mundo. Essa express&o representa a parcela da populagdo mundial
que ainda ndo possui acesso nem conectividade a aparelhos tecnoldgicos, nos termos
definidos pelas Nagbdes Unidas, no documento “E-government Survey 2018” (ONU,
2018).

Aproximadamente, em 2017, 48% da populagdo mundial acessou a

internet, e dentro dessas pessoas que puderam acessar de qualquer dispositivo, a
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divisa digital vai além do acesso a internet, mas ampliando o conceito para capacidade
de adquirir telefones moveis, idade, existéncia de banda larga e velocidade da
internet, conteudo na lingua nativa, deficiéncias fisicas ou motoras que s&o uma
barreira para utilizacdo de dispositivos, nivel de educacdo, género (mais
especificamente mulheres), a migragao e imigragao, localizagao da populacéo (meio
rural ou urbano) até a utilizagdo efetiva dessas tecnologias — no sentido de como

essas pessoas utilizam, qual o nivel de alfabetizag&o tecnologica. (ONU, 2018)%3.

O que é chamado de governo eletrénico se trata de uma evolugéo iniciada
na década de 1950 e que ganha for¢ca nos anos 90. Na década de 2010, ocorre uma
transicdo na terminologia que envolve ndo somente a utilizacdo de tecnologias de
informac&o nos servicos prestados, mas abrange uma outra complexidade de fatores
como a governanga eletronica, transparéncia, participacdo e outras esferas da
Administracdo Publica se relacionando com a sociedade. Essa transformacéo € o que

se denomina governo digital?4, que sera trabalhada na proxima secao.
3.1 Governo Digital

Em alguns casos, € dito que governo eletrénico e governo digital séo
sinbnimos “O conceito de governo digital, ou governo eletronico (e-Gov), apareceu no
Brasil no inicio da década de 2000, mas limitava-se a prestacdo de servigos
eletrénicos, em geral, por meio de portais na Internet”(COMITE GESTOR DA
INTERNET NO BRASIL, 2016, p. 47). Entretanto, recentemente, 0 conceito de
Governo Digital comegou a ser tratado como uma evolugé&o do termo anterior. N&o é
apenas uma expressao diferente, mas também traz inovagdes e melhorias no conceito

e nos requisitos para o desenvolvimento de projetos em governo (policies).

No ano de 2018, a Organizacao para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE), a pedido do governo brasileiro, desenvolveu o documento
“Revisé&o do Governo Digital do Brasil” que traz seis dimensdes que caracterizam a
transicdo de um governo eletrénico para um governo digital que estdo expostas na

Figura 2.

23 Para aprofundar no assunto, verificar o capitulo 2 da referida pesquisa.

24 “No intuito de evitar uma interpretacao parcial e demarcar essa diferenciacéo, adota-se aqui, entéo,
o termo governo digital” (POSSAMAI, 2010, p. 29). Esse novo conceito sera utilizado pontualmente no
decorrer do trabalho, ndo como um sinénimo de governo eletrdnico, mas quando for tratado da nova
era de digitalizacdo, como a evolucdo do termo anterior e dos conceitos associados.
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Figura 2 - Transigéo do governo eletronico para o Governo Digital

De uma administragéo centrada no administracao conduzida pelo
usuario para uma ... usuario

,» proativo na elaboragéo de politicas

De reativo para... s = .
publicas e prestacao de servigos

De um governo centrado na

: - — setor publico orientado por dados
informagao para um...

Da digitalizagao de processos —— processo por concepgao digital

existentes ao... (digital by design)
De um governo provedor de servicos — governo como plataforma para
para um... cocriagao de valor publico
—

abertura como padrao (open by

De acesso a informagao para ... dafatilt

Fonte: (OCDE, 2018), p.1. Elaboragao propria

Em consonancia com o conceito da OCDE, o documento “Estratégia de
Governancga Digital”, elaborado pelo Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacdes e
Comunicagbes do Governo Federal que se refere ao governo digital como o

[...] uso de tecnologias digitais, como parte integrada das estratégias
de modernizagdo governamentais, para gerar beneficios para a
sociedade. E baseado em um ecossistema governamental digital
composto de atores de governo, empresas, organizagées da
sociedade civil e individuos que apoiam a produgdo € o acesso a

dados, servicos e conteludos mediante interagées com o governo®
(OCDE, 2014 apud MCTIC, 2016, p. 7, tradugéo livre)

Uma outra definigdo contundente é:

a continua otimizagéo da prestacdo de servigos, da participagdo dos
cidaddos e da governanga através da transformacéo das relagdes
internas e externas ao governo, [possibilitada] pela tecnologia, pela
Internet e pelos novos meios de comunicagdo (GARTNER GROUP,
2000 apud POSSAMAL, 2010, p. 25)

E exposto de maneira clara a necessidade dos governos e os criadores das
politicas publicas de atentarem-se ao espaco digital, sem ignorar o fisico. Questao
essa que desafia as possiveis estratégias, principalmente em paises como o Brasil
que possuem barreiras digitais a serem vencidas. Nado existe um modelo universal

para empreendimentos de digitalizacdo de governos. Os contextos locais e setoriais

2 “Digital Government refers to the use of digital technologies, as an integrated part of governments’
modernisation strategies, to create public value. It relies on a digital government ecosystem comprised
of government actors, non-governmental organisations, businesses, citizens’ associations and
individuals which supports the production of and access fo data, services and content through
interactions with the government” (OCDE, 2014, p. 6, texto original)
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s80 muito diversos e somente com um trabalho multidisciplinar com profundas raizes
de gestdo, economia, engenharia, legais, sociais — entre outras areas — interagindo
entre si, unindo pratica e pesquisa, que sera desenvolvido o que o autor define como
Governo digital (ou GD, em inglés Digital Government — DG) (JANOWSKI, 2015).

Para Janowski, o governo digital € uma evolugéo do conceito “governo
eletrbnico”’, uma vez que o primeiro conceito € uma evolugcdo em direcdo a mais
complexidade, mais especializacdo, para problemas externos e para dar maior
suporte aos governos na produgao de politicas publicas e no controle. (JANOWSKI,
2015)

Uma questdo que ronda esse conceito € se a diferenga entre governo
eletrbnico e governo digital é apenas uma mudanga meramente terminologica ou
realmente uma alteragéo de paradigma, uma evolugdo em diregdo a um governo mais
agil e eficiente. Um governo digital deve ser composto de multiplos canais de
prestacdo de servico com um relacionamento de méao dupla, entre cidad&o e governo,
um padréo de prestacao digital (ndo se limitando a essa, mas como principal) e com
foco no cidaddo.(KATSONIS; BOTROS, 2015)

O essencial para que um governo possa ser rotulado como digital € como
as TIC utilizadas conseguem gerar valor para a sociedade e transformar a prestacao
do servigco gerando beneficios como

bens ou servicos mais adequados as necessidades dos cidadéos,
simplificacdo do acesso a servigos prestados a sociedade, oferta de
servigos publicos que atendam aos anseios dos cidad&os por justica,
equidade, eficiéncia e efetividade, distribuicdo dos beneficios publicos

de forma eficiente e justa, geracdo de valor a partir dos dados abertos
de governo (MCTIC, 2018, p. 93,94)

Para dar o salto do governo eletrénico para o governo digital é necessario
que o Estado seja
concebido como uma entidade inserida no ambiente digital, no qual as
politicas publicas s&o desenhadas como solugbes digitais. E
necessario sair do mero consumo de tecnologias para a imersio no

meio digital como um modo de gerir, prestar servicos e aprimorar o
exercicio da cidadania. (MCTIC, 2018, p. 94)

A tentativa do governo digital e seus projetos normalmente envolvem a
melhora da qualidade da prestacdo de servigos € dos processos dos governos. Além

disso, a reducao de despesas ndo é somente da Administragdo Publica, mas também
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dos cidadaos que precisarao de se deslocar cada vez menos aos locais de prestacao
dos servicos. Ao reduzir distancias e integrar os 6rgaos de maneira mais eficiente,
conectando 0s servigos, processos e diferentes canais de governo com outras
organizacdes (cidadaos, empresas e até mesmo 6rgéos internacionais), 0 governo
digital propde a ampliacéo dos espagos de manifestagbes democraticas. (POSSAMAI,
2010)

Entretanto, essas mudancas tecnoldgicas tem um custo inicial para o
desenvolvimento e integracdo dos sistemas de informag¢&o e comunicagao, mas que
nado se limita a uma despesa meramente financeira. Existe também um custo
institucional dessas alteragdes. A era digital forca modificagdes internas nas estruturas
do governo, reavaliando e reduzindo as complexidades institucionais. (DUNLEAVY et
al., 2006)

Reiteramos que a analise de tal matéria [o governo digital] pela lente da
perspectiva institucional & correta e acertada, uma vez que é possivel criar e analisar
as relagbes entre as TICs e os arranjos institucionais e sociais. Afastar-se da
concepgao tecnicista € considerar os aspectos politicos dos projetos em governo
digital e adaptar as novas estruturas institucionais para essas mudangas — 0 que nao
significa abandonar completamente a burocracia, mas compreender qual € 0 novo
papel e funcéo dela na era digital. (FOUNTAIN, 2001)

Essa perspectiva permite analisar que, uma vez que as mudancas
institucionais s&o de extrema importancia, a hipétese de que ndo é somente a barreira
tecnolégica que impede o0 desenvolvimento de um robusto governo digital, mas as
barreiras institucionais. Portanto, “[...] as mudancgas necessarias ao governo digital
impdem verdadeiras transformag¢des na forma de operar das burocracias’
(POSSAMAI 2010, p. 29, grifo nosso).

Introduzir as novas tecnologias digitais nas administra¢des publicas n&o é
o grande desafio, mas sim, integrar e unificar os esforgcos de modernizac&o no setor
publico. Agbes pulverizadas n&o irdo produzir resultados satisfatorios em um mundo
digital. A necessidade de se adaptar a evolugao rapida das dindmicas entre governo
e empresas, cidaddos e stakeholders € essencial para que um Estado obtenha bons

resultados. Além disso, modificar e reorganizar as expectativas e a légica de producéo
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de politicas publicas e servicos para a perspectiva e necessidades dos cidad&os € a

base para a constru¢do solida de um governo plenamente digital. (OCDE, 2014)

No préximo capitulo, serdo tratados os aspectos da prestacdo de servigos
publicos, como conceitos de servigco publico, aspectos de analise da lei 13.460 de

2017 (BRASIL, 2017) e os diferentes canais de prestacéo desses servigos.
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4 PRESTAGAO DOS SERVIGOS PUBLICOS DIGITAIS

Os servigos publicos?® podem ser definidos a partir de um conceito amplo
que abrange todas as atividades realizadas pelo Estado - ou restrito — que exclui as
funcdes legislativa, jurisdicional e o poder de policia. E comum que essas definices
adotem trés elementos para sua composicdo: o material (atividade exercida), o
subjetivo (pessoa juridica que presta o servigo) e o formal (que considera o regime
juridico). (PIETRO, 2014)

Mais especificamente, o sentido amplo tem uma utilidade dupla de definir a
competéncia da jurisdicdo administrativa e do préprio direito administrativo. A escola
Francesa do Servigo Publico apresenta trés ideias centrais para conceituar servigo
publico: atividade realizada por uma coletividade publica, suprir uma necessidade de
interesse da sociedade em geral e de regime derrogatério do direito comum — o que
permite a resolucdo de problemas de maneira administrativa, sem a necessidade

impugnar um processo judicial (PIETRO, 2014)

O sentido restrito de servigo publico parte da separacdo entre a atividade
juridica (equivalente ao poder de policia) e a atividade social que corresponde aos
servigos propriamente referidos. A definicdo limita a atividade definida como servigo

publico aquelas que s&o usufruidas diretamente pela sociedade. (PIETRO, 2014)

A construcdo histérica desse conceito ndo é estavel no decorrer do tempo

e depende de como o Estado define por meio de leis quais as atividades ser&o
determinadas como servigcos publicos. Apesar da divisdo existente, ndo € possivel

determinar se existe uma opc¢éo certa, mas com diferentes graduagdes — do restrito
ao mais amplo. Maria Sylvia Di Pietro resume a definicdo de servigos publicos como

toda atividade material que a lei atribui ao Estado para que a exercga

diretamente ou por meio de seus delegados, com o objetivo de

satisfazer concretamente as necessidades coletivas, sob regime
juridico total ou parcialmente publico (PIETRO, 2014, p. 107)

As variagdes histdricas também acompanham os modelos de gestéo
publica em constante mudanca. As vertentes dos modelos gerenciais?’ s&o:

gerencialismo, consumerismo e Public Service Oriented (PSQ). Apesar de serem

26 \Ver Pietro (2014), capitulo 4 “Servicos Publicos” para aprofundar nesses assuntos

27 Qutros termos que podem ser utilizados para se referir a tais modelos sdo: Managerialism ou public
management ou modelo gerencial puro; Consumerism. Para maiores informac¢des e um estudo
completo dessas teses ver Abrucio (1997)
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tratadas como teorias diferentes, ndo existe uma diferenca consideravel entre a
primeira e a ultima — é possivel considera-las uma evolugdo do modelo anterior com
a incorporagao de novos temas e manutengao dos pontos positivos precedentes. O
ultimo modelo, PSO, insere o cidaddo como ponto chave e principal do sistema,
apresenta elevado accountability, busca a equidade, aumento da efetividade e do
impacto social, assim como busca alterar a realidade. (ABRUCIO, 1997; MELO, 2018)

A constru¢do um novo modelo de administracdo publica perpassa nao
somente o uso das TIC em governo, mas também a aplicagdo delas como uma
ferramenta que pode e deve ser utilizada para fortalecer a capacidade do Estado em
prestar servigos publicos de qualidade (em canais eletrénicos ou néo). O emprego
dessas inovacdes € também aplicado aos érgdos governamentais com o objetivo de
otimizar processos internos e externos e entregar servicos com a maior qualidade
possivel para seus usuarios. (SCHELIN, 2007 apud POSSAMAI, 2010).

Com o aumento significativo das demandas da sociedade, os governos
necessitam estar mais preparados para serem mais efetivos e eficientes além de se
virar com atenc¢ao para as necessidades dos usuarios. Para isso, 0s entes precisam

repensar a forma como os servigos publicos s&o prestados. (ONU, 2013)

A lei 13.460/17, que dispBe sobre a participacao, protecdo e defesa dos
direitos dos usuarios dos servigos publicos da administragdo publica brasileira, é a
legislagdo mais recente a tratar do assunto, entende servigco publico como:
Art. 2° Para os fins desta Lei, consideram-se:
Il - servigo publico - atividade administrativa ou de prestac¢do direta ou

indireta de bens ou servigos a populagdo, exercida por érgédo ou
entidade da administragdo publica®. (BRASIL, 2017)

A ferramenta para iniciar essa modificagao foi a inser¢cdo da internet dos
governos e a concepgado de servicos publicos apresentada, insere-se de maneira
oportuna a digitalizacao. A era digital prevé que os canais eletrdnicos (de atendimento,

prestacdo de servico, informacéo, entre outros) ndo sejam mais vistos apenas como

28 Uma grande critica a esse artigo da lei 13.460/17 reside no fato de que os legisladores limitam e
deixam imprecisa a norma ao especificar e limitar & administracdo publica a definicdo de servigos
publicos. N&o citar o Estado, exime potencialmente prestadores de servicos particulares e as atividades
legislativas e judiciais, mesmo que a lei faca referéncia a esses entes no inciso Ill do artigo 2°. A
presenca da expressdo especifica pode prejudicar de maneira substancial a institucionalizacao de tal
norma por enfraquecer a seguranca juridica da norma. Mesmo que o paragrafo 3°, do artigo 1° da
referida lei aplique o disposto na lei aos prestadores particulares — de forma subsidiaria — a lacuna da
lei ndo é preenchida de forma satisfatéria (MELO, 2018)
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complementares aos canais ja existentes e presenciais. Isso influencia diretamente
na mudanca de concepcao para o digital by defaulf, que compreende uma maturidade
digital da organizacao onde 0s governos promovem a plataforma digital como acesso
preferencial para a prestagdo dos servigcos mais requisitados. (ACCENTURE, 2014;
DUNLEAVY et al., 2006, KATSONIS; BOTROS, 2015, POSSAMAI, 2010)

Dessa maneira, surgem o0s servicos eletrénicos (ou e-servicos?®) que
buscam automatizar processos e eliminar a necessidade de seres humanos
intermediando a prestacdo ( como chatbots, autosservigos, consultas online,
agendamento online, etc), substituindo parcialmente os atendimentos presenciais,
levando em consideragao a divisa digital de cada contexto social seja do estado, pais
ou municipio. Esses servicos eletrbnicos podem auxiliar inclusive na reducéo de
gastos no servigo publico, uma vez que atendimentos presenciais podem ser até 40
vezes mais caros que os digitais. A Tabela 1 mostra os valores de cada atendimento

em cada canal

Tabela 1 — Custo dos canais de atendimento de Minas Gerais (2018)

Canais de atendimento Valor por atendimento
Portal MG R$ 0,42
Terminais de autoatendimento R$ 0,35
LigMinas 155 R$ 5,02
Presencial R$ 17,00

Fonte: Governo digital, SEPLAG (2018, p. 23)
Observagédo: valores de acordo com os contratos e atendimentos por canal em 2018

Mesmo com esse esforco de reduzir custos e prestar um melhor servi¢o
para os cidadaos, criando portais de interagdo, ferramentas de agendamento e
transacgdes online desenvolvendo assim um valor agregado ao e-gov, ainda sao acoes
incipientes e em estado de concepg¢éo e implementacgéo. O resultado disso € que nem
todos os servigos (e-servicos) e solucdes online conseguem cumprir sua funcéo de

mitigar lacunas e necessidades de um cidaddo comum. (ONU, 2013)

29 O significado de e-servigos é: “prestacdo (total ou parcial) de servicos publico meios eletrénicos,
como paginas na web, SMS, aplicativos de smartphones, aplicativos de TV digital, quiosques
eletrénicos, entre outros. Trata-se desde a prestacdo de informa¢des sobre os servicos realizados
presencialmente, até a transacdo completa em meio digital (emissio de certificados, pagamento de
tributos e taxas, peticdes)” (POSSAMAI, 2010, p. 26)
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4.1 Canais de prestacao de servi¢o

As primeiras classificacbes dos estagios de evolugdo da prestacdo dos
servicos publicos podem ser divididas em emergente, estruturado, interativo, interativo
integrado, transacional e transacional integrado. O quadro 3 apresenta as

caracteristicas de cada um desses estagios.

Quadro 3 - Classificagc&o dos servigos publicos por estagio de evolugéo

Estagio de Evolucao Caracterizacao do Estagio

Emergente Presenca inicial do departamento de governo na Internet, disponibilizando
informacgoes sobre os servigos, como num catdlogo geral. As informacgoes
sdo estdticas, ndo exigindo preocupacio com identificacio do Cidadio e
seguranca pois as informacoes sio pliblicas.

Estruturado As informacoes sobre o servico sao detalhadas, estruturadas, acessadas em
banco de dados. Surge um primeiro nivel de interagio do Cidadio com o
servigo, pois as consultas podem ser personalizadas. Por serem ainda
informacées piiblicas, ndo se requer identificacio do Cidadio e seguranca.
Interativo O Cidadao interage com o servigo enviando ou recebendo inF(J|'|m|((‘:{:5,

[)(vll'tj’lll i | L'(]ll]l]l'li("d-[".i_i'(] I_; ¢l])l_¥l]4,]‘,~ em um hf_’ﬂlid(}. SE:" }'I(}L‘J'v'lf( I’t‘h[,][]htﬂ
eletrénica, ela ocorre em momento distinto. Inclui operagbes como
preencher um formuldrio, enviar um e-mail, baixar um arquivo. Ampliam-se
os requisitos de seguranca e identificacido do Cidadio, dependendo da
demanda, pois as informagdes comecam a ter carater pessoal, de acesso
restrito,
Interativa Integrado O servigo Interativo é provido em um ponto Unico e o portal prové, de
modo transparente, a integracdo de processos e o compartilhamento de
informacdGes entre sistemas, departamentos e esferas de governo envolvidas.
Iransacional (O Cidadao transaciona on-ine com o portal para a obtengao do servigo. A
comunicagao € nos dois sentidos e a transacao é executada por completo.
Inclui operacdes como renovar licencas, pagar impostos, fazer uma
matricula escolar, marcar uma consulta médica. As transacdes sao
executadas com identificagdo do Cidadio e com seguranca das
il1fnrnmt;:‘ws

Transacional Integrado O servigo transacional é provido em um ponto dnico e o portal prové, de
mado transparente, a integracdo de processos e o compartilhamento de
informacdes entre sistemas, departamentos e esferas de governo envolvidas,

Fonte: (RECH FILHO, 2004 apud JARDIM, 2007, p. 31)

Esses estagios de evolugéo se referem ao servigo como um todo. O estado
de Minas Gerais produziu um relatério de avaliagdo da interatividade dos servigos
presentes no portal mg.gov.br. O grafico 1 apresenta os resultados analisados pela

equipe da Superintendéncia Central de Governancga Eletrénica (SCGE)
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Gréfico 1 - Interatividade de servigos no estado de Minas Gerais do ano 2008 a

2013%
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Fonte: Planilha “interatividade de servigos” produzida pela SCGE (2013)

A partir de uma breve analise dos dados, € possivel perceber uma drastica
reducdo dos servicos de carater informativo no decorrer dos anos, que foi se
distribuindo entre as categorias de interativo e transacional. Ao final do periodo, é
interessante notar que de 2012 para 2013, os servi¢os informacionais se estabilizam
em quantidade, os interativos tém uma queda de 4% e os transacionais um aumento

de 7%, 0 que pode significar uma projecdo no aumento dos servigos transacionais.

Entretanto, com a nova lei “Cddigo do Usuario de Servicos Publicos” (a
13.460/17 de 26 de junho de 2017) novas divisdes foram apresentadas no Brasil. O
documento produzido pela Escola Nacional de Administracdo Publica (ENAP,2018)
que traz uma pesquisa sobre 0s servicos publicos de atendimento prestados pelo
governo federal. Dentre os dados apresentados, s&o expostas cinco classificacbes
dos diferentes estagios de digitalizac&o dos servigos publicos a nivel federal. O quadro

4 apresenta as respectivas descri¢cdes.

30 Até o momento da elaboracéo desse trabalho, ndo existem dados consolidados mais atualizados.
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Quadro 4 - Classificacdo dos estagios de digitalizacdo dos servigos do governo

federal

Estagio de
Digitalizacao

Definicao

Nenhum

Tratam-se de servicos com auséncia de interacéo digital com o(a)
usuario(a) para a sua prestacdo. Assim, o servigo € totalmente
prestado por meio da presenca fisica do(a) usuario (a) junto ao
orgao, sem a disponibilizagdo de informagbées em plataformas
digitais

Informativo

Consiste no servigo em que o(a) usuario(a) pode acessar
informacgdes gerais em plataformas digitais; contudo, a prestagéo
do servigo propriamente dita é totalmente presencial, ou seja,
o(a) usuario(a) necessita dirigir-se a algum érgao para a
obtencéo do bem ou servico

Parcial

Categoria de servigos que indicaram haver pelo menos uma
etapa do processo de atendimento ao(a) usuario(a) ocorrendo
por meio digital

Digital

Servi¢os onde todas as interagdes sdo realizadas por meio
digital, sendo possivel solicitar, acompanhar e receber 0s
resultados da prestacao do servico sem necessidade da
presenca fisica do(a) usuario(a), necessitando, porém, de alguma
acdo humana por parte do érgao.

Autosservico

Consiste na prestacdo do servigo completamente automatizado,
com rapida resposta ao(a) usuario(a), ndo exigindo interagao
humana e com processamento totalmente realizado por sistemas
de informacéo.

Fonte: ENAP, (2018). Adaptado pela autora

No caso do governo de Minas Gerais, ao adotar essa classificagao para as

etapas dos servi¢os, considerou simplificar e reduzir as categorias a trés: presencial,

digital, autosservico. Essa modificacdo se deu a medida que as definicbes do governo

federal englobam o servico como um todo e os diretores e superintendentes

acreditaram que seria mais adequado dividir assim ja que o portal ja € informativo.

Eles focaram nas etapas de prestacéo dos servigos aos cidadaos.

Ademais, a lei prevé também que os 6rgéos e entidades disponibilizem:

e Um quadro geral dos servigos publicos prestados (com atualizag&o
periodica minima anual);

e claboracdo de regulamentos especificos sobre como sera realizada a
operacionalizac&o dos servicos;

e a organizacdo e funcionamento das ouvidorias e conselhos de
usuarios;3!

e a avaliacdo da efetividade e dos niveis de satisfagcdo dos usuarios.
(BRASIL, 2017; MELO, 2018)

31 A questéo das ouvidorias e conselhos ndo seréa tratada nesse trabalho.
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Tratando mais especificamente dos servi¢os, a necessidade de elaborar e
divulgar a Carta de Servicos® aos usudrios traz uma demanda aos 6rgdos de
disponibilizar ndo somente uma lista dos servigos prestados pelo 6rgdo ou entidade,
mas quais sao as formas de acesso a esses servi¢cos, quais sdo as etapas em que
esse servico se divide (como um passo-a-passo para auxiliar o cidadao no acesso),
quais sao os documentos, requisitos e informagdes essenciais, qual 0 prazo maximo
para prestacado, qual a forma e canal (se é digital ou presencial) e maneiras que o

cidadao pode manifestar a opiniao sobre aquele servigo. (BRASIL, 2017; MELO, 2018)

Ademais, a Carta de Servicos deve ser atualizada periodicamente e
“divulgada de modo permanente por meio da sua publicacdo em sitio eletrénico do
orgéo ou entidade na internet” (MELO, 2018, p. 75).

O portal ‘mg.gov.br’ € a carta de servigos do estado de Minas Gerais e esta

de acordo com a lei 13.460/17, no seu artigo 7° paragrafo 2°

Art. 70 Os 6rgéos e entidades abrangidos por esta Lei divulgardo Carta
de Servigos ao Usuario.

§ 2° A Carta de Servigos ao Usuério devera trazer informacgdes claras
e precisas em relacdo a cada um dos servicos prestados,
apresentando, no minimo, informagdes relacionadas a:

| - servicos oferecidos;

Il - requisitos, documentos, formas e informag¢des necessarias para
acessar o Servico;

Il - principais etapas para processamento do servico;

IV - previséo do prazo maximo para a prestagao do servigo;

V - forma de prestagdo do servico; e

VI - locais e formas para o usuario apresentar eventual manifestacéo
sobre a prestagdo do servi¢o. (BRASIL, 2017)

Entretanto, ainda n&o € possivel encontrar as demandas previstas pelo
paragrafo 3° que € referente aos detalhes da prestacéo do servico e os padrbes de

qualidade para atendimento.

32 N&o é inovacédo da lei 13.460/17, uma vez que o Decreto Federal n° 6.932/09 ja instituira a
ferramenta, mas a lei de 2017 traz informagdes mais precisas sobre 0 que deve ser conteudo dessa
Carta e as informa¢des minimas que devem ser apresentadas
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[...]1 § 30 Além das informagdes descritas no § 20, a Carta de Servigos
ao Usuario devera detalhar os compromissos e padrées de qualidade
do atendimento relativos, no minimo, aos seguintes aspectos:

| - prioridades de atendimento;

Il - previsdo de tempo de espera para atendimento;

[Il - mecanismos de comunicagdo com 0s usuarios;

IV - procedimentos para receber e responder as manifestagbes dos
usuarios; e

V - mecanismos de consulta, por parte dos usuarios, acerca do
andamento do servico solicitado e de eventual manifestagdo.
(BRASIL, 2017)

Um problema da lei € que ela n&o prevé uma puni¢do ou repreensao a
quem nao colocar em pratica os ordenamentos. Essa lacuna pode ser observada na
pratica e € um grande gargalo — que acabou for¢cando a SCGE a entrar em contato
com a QOuvidoria Geral do Estado (OGE) para buscar for¢a institucional para que os
orgaos atendessem aos pedidos de atualizagdo e modificacdo dos servi¢os, uma vez
que, a resposta aos contatos era geralmente fornecendo um prazo muito grande
alegando que existem outras prioridades na frente. Isso dificulta o trabalho dos
funcionarios publicos da Secretaria de Governanga Eletronica, mais especificamente
a Diretoria de Gestdo dos Canais de Atendimento Eletrénico (DCGCAE), unidade
responsavel pela implementacdo da lei ja que € a unidade gestora do conteudo do

portal MG — que ¢é a carta de servi¢os do estado de Minas Gerais. (MELO, 2018)

No préximo capitulo sera apresentada a metodologia utilizada para o
desenvolvimento do trabalho. A secdo se divide em perspectiva e metodologia,

modelo de analise desenvolvido e métodos e procedimentos de coleta de dados.
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5 METODOLOGIA

O atual capitulo apresenta a metodologia utilizada para o desenvolvimento
deste trabalho. Para um entendimento mais claro das divisbes metodoldgicas,
definem-se como elementos fundamentais a perspectiva filosofica e epistemologica;
a metodologia utilizada — o tipo de pesquisa realizado; o0 modelo de analise; e as
técnicas e métodos para coleta e analise de dados. (CRESWELL, 2003 apud
BARBOSA, 2008; CARIA, 2017; MARCONI; LAKATOS, 2008; CRESWELL, 2009:
MYERS, 2018).

A primeira subsec¢ao traz a perspectiva epistemolégica e o tipo de pesquisa
realizada, a subsequente traz 0 modelo de analise desenvolvido e a ultima subsecao

apresenta os métodos para a coleta e analise de dados
5.1 Perspectiva e metodologia

A posicdo epistemologica orientadora da pesquisa € interpretativista de
natureza qualitativa, revelando que as conclusdes obtidas a partir dessa analise
devem ser compreendidas como leituras ou percepgdes do contexto, afastando-se da
concepcao de que os resultados aqui encontrados sdo uma verdade absoluta.
(CARIA, 2017; CRESWELL, 2009)

A abordagem qualitativa se mostra adequada para esse trabalho uma vez
que € utilizada para explicar de maneira generalizada atitudes e comportamentos
utilizando variaveis, construtos e hipéteses. Além disso, cada vez mais os estudiosos
que aplicam esse tipo de teoria utilizam “theoretical lens” ou “perspectives’, que
promovem orientagdo para o estudo de como os dados podem ser coletados e

analisados, e oferece possiveis solugbes (CRESWELL, 2009)

A légica de uma pesquisa qualitativa € considerada por Creswell (2009)
como indutiva, ou seja, que seguem um caminho diferente da quantitativa (que segue
um processo dedutivo). O processo de indugéo utiliza as teorias e generalizagbes para
representar como o objeto de estudo se interconecta com o todo. A Figura 3 apresenta

um resumo da logica utilizada em estudos qualitativos.
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Figura 3 -A logica indutiva de pesquisa de um estudo qualitativo (tradugao livre)

Pesquisador apresenta generalizacdes
ou teorias de experiéncias passadase
da literatura

»

Pesquisador busca por padrées
amplos, generalizacées ou teorias
sobre os temas ou categorias

»

Pesquisador analisa os dados para
formular tematicas ou categorias

»

Pesquisadorfaz perguntas discursivas
aos participantes ou grava notas de

Q
Q
» 3
o]
o

Pesquisador retine informacdes (ex.:
entrevistas, observagdes)

Fonte: Livro “Research Design — Qualitative, quantitative and mixed approaches”
(CRESWELL, 2009, p. 63)

Ainda sobre a metodologia utilizada, o presente estudo € um estudo de
caso que trata do estado de Minas Gerais, no contexto da prestacéo de servigo digitais
dos anos de 2002 a 2019. Para Yin (2001 apud LAIA, 2009) a utilizagcdo dessa
estratégia permite compreender, em profundidade, a realidade a partir do estudo de
um contexto especifico. Ademais, esse autor afirma que essa técnica deve ser
relacionada aos questionamentos que compdem o problema de pesquisa, e nao
somente ao tipo. “Sendo assim, esse tipo de metodologia € mais apropriada para se

responder questdes do tipo ‘como’ e ‘por que’ (LAIA, 2009, p. 135)

As pesquisas qualitativas se fazem por meio de categorias de analise,
diferentemente das quantitativas que utilizam variaveis. Uma categoria de analise
pode ser entendida como a taxonomia de um caso. Isso se refere a um conceito que
abrange elementos relacionados entre si. Os propdsitos de estabelecer categorias

analiticas podem resumidos em:
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(a) agrupar elementos, ideias e expressbes em torno de conceitos
capazes de sintetizar a coleta, analise e interpretacdo dos dados;

(b) traduzir a fundamentacdo tedrica em itens analisaveis. Geralmente a
base tedrica é formada por um conjunto amplo de conceifos e ideias. As
cafegorias estabelecem a taxonomia que permite a vinculacdo do
fundamento tedrico como o objeto de pesquisa;

(c) permitir a construcdo dos instrumentos de coleta de dados de forma

coerente com o0s fundamentos tedricos expostos.

Com o proposito de estabelecer as categorias analiticas foi criado um

modelo de analise que sera discutido no item 5.2, “modelo de analise”.
5.2 Modelo de analise

O modelo de analise desenvolvido nesse trabalho € um esquema
conceitual que propde a relacdo do contexto institucional com governo digital e
transformacéo digital, resultado dessa interac&o, que busca aprimorar a qualidade de
vida dos cidad&os mineiros — no que diz respeito a prestacdo de servigos publicos
digitais.

As versBes do neoinstitucionalismo anteriormente apresentadas, “podem
contribuir para o estudo e compreenséo do mundo politico, comportamento dos atores
e funcionamento das organizagbes em seus ambientes” (GONZAGA, 2014, p. 23).
Dessa forma, é possivel argumentar que, apesar das diferencas presentes nas
escolas tedricas, o0 aspecto de destaque € a importancia das instituicdes e dos arranjos
institucionais nos mais diferentes campos de estudo — seja na economia, politica,

sociologia, teoria das organiza¢des ou sociologia das organizagdes. (LAIA, 2009)

Ademais, com o objetivo de aumentar a assertividade das observacgées,
considerou-se adequada a selecdo da escola que trata sobre a escolha racional uma
vez que os pilares principais que essa teoria aborda séo o regulatério e normativo. O
pilar cultural-cognitivo ndo sera abordado em profundidade, com a utilizacdo de

apenas alguns dos seus conceitos.33

33 Esses pilares foram discutidos no subtépico 2.4 — “Institucionalismo na analise organizacional”
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Dada a importancia de se considerar a relagdo que o processo de adoc¢éo
de tecnologia é influenciado pelos arranjos institucionais existentes em um dado
contexto, o modelo de analise procurou mostrar a relagdo entre governo digital e o

contexto institucional.

O desenvolvimento de um governo digital, voltado para as necessidades
do cidaddo, ndo depende apenas das necessidades tecnoldgicas, mas precisa de
vencer as barreiras primarias que entravam esse processo, que sao institucionais.
(HANNA, 2007).

Pode-se sumarizar que

0o bom desempenho do governo digital depende da
institucionalizagdo de procedimentos e arranjos organizacionais
novos que assegurem a coordenacgéo dos esforgcos e a mobilizagéo
de recursos no sentido da realizagdo de transformagées no interior da
administracao publica, necessarias para sustentar o desenvolvimento
do governo digital. Por outro lado, gastos governamentais em bens
e servigos de TIC, dedicados a grandes projetos tecnolégicos de
modernizagdo da Administragdo Publica ndo garantem um bom
desempenho. (POSSAMAI, 2010, p. 150-151)

Portanto, para que a transformacéo digital na vida dos cidadaos aconteca,
€ necessario um contexto institucional trabalhando de maneira conjunta com o
governo digital. Além disso, infere-se que para que a relagdo entre contexto
institucional e governo digital possa gerar resultados efetivos para os cidaddos, s&o
necessarios mecanismos de coordenacdo enforcement. Na visdo dos
institucionalistas da escola racional a auséncia de mecanismos de enforcement fara
com que os custos de transagdo para os atores sejam baixos. Dessa forma, n&o

produzira resultados efetivos.

A figura 4 demonstra o resultado grafico da unido entre os fundamentos

tedricos desse trabalho e propde-se 0 modelo de analise.
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Figura 4 - Modelo de analise
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Fonte: elaboracéo propria

O que se encontra na figura 4 como um fator que influencia diretamente os
resultados das a¢des da relagdo entre contexto institucional e governo digital € o
enforcement. O significado desse conceito € “associado aos mecanismos existentes

para que as regras € normas de uma instituicao sejam efetivos”(LAIA, 2009, p. 66)

Dentro dos conceitos que formam o construto de analise sobre
transformacéo digital, além de se ter accountability e a transparéncia, inseriu-se
também o governo como plataforma e a melhoria dos servigos publicos. Sobre o
primeiro, apesar de ndo haver um grande consenso sobre o conceito, ele se relaciona
com duas dimensbes: “a capacidade de resposta dos governos” e a “capacidade das
agéncias governamentais de estabelecerem puni¢des a todos aqueles que violaram
suas obrigacdes e responsabilidades como agentes publicos (enforcement)” (LAIA,
2009, p. 66)

O governo como plataforma e a melhoria dos servigos séo vistos aqui como
resultados ja que, no governo digital, o foco € no cidadao e nas necessidades dele.
Além disso, no documento “Estratégia brasileira para a transformacéo digital” (2018),
‘o fundamento central do Governo Digital € a geragdo de valor publico para a
sociedade por meio da utilizagdo das tecnologias da informacéo e da comunicagao” o

que gera beneficios para a sociedade como
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bens ou servigos mais adequados as necessidades dos cidadaos;
simplificagcdo do acesso a servigos prestados a sociedade;

oferta de servigos publicos que atendam aos anseios dos cidadaos por
justica, equidade, eficiéncia e efetividade;

distribuicdo dos beneficios publicos de forma eficiente e justa;

geracgao de valor a partir dos dados abertos de governo (MCTIC, 2018,
p. 93-94)

5.3 Meétodos e procedimentos de coleta e analise dos dados

A utilizac&o de entrevista como um dos métodos de coleta de dados permite
um contato face-a-face entre entrevistador e entrevistado e € util quando os
participantes n&o podem ser observados diretamente, quando eles podem oferecer
informacdes histdricas mais precisas sobre o objeto de estudo e permite que
entrevistador controle as perguntas e questionamentos sobre o assunto (CRESWELL,
2009).

Entretanto, esse método prové informagdes indiretas que passam pelo filtro
da experiencia de cada entrevistado, as informagdes sao concedidas em um ambiente
diferente do de trabalho ou atuacdo. A presenca de um entrevistador pode inibir
alguma posicéo ou resposta do entrevistado e a ultima limitagcédo € que nem todas as
pessoas podem ser igualmente articuladas e perceptivas, 0 que pode gerar grandes
diferencas entre as entrevistas. (CRESWELL, 2009)

Além disso, utilizar a entrevista como método de coleta de dados também
se justifica na medida em que € considerada uma fonte primaria de dados em estudos
qualitativos, uma vez que a partir dela € possivel compreender e analisar com
fidelidade o contexto em analise (WALSHAM, 1995). Para Dauster (1999, p. 2 apud
DUARTE, 2002) o trabalho de campo objetiva “compreender as redes de significado
a partir do ponto de vista do ‘outro’, operando com a logica e ndo apenas com a

sistematizacdo de suas categorias”.

As entrevistas foram realizadas no més de maio e gravadas em formato
m4a34 Todos os entrevistados autorizaram o registro das gravagées. De acordo com

Walsham (1995) a gravacido de entrevistas € considerada uma vantagem pois

34 Formato de gravacio referente a dispositivos da Apple
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possibilita suplementar notas e aumenta o processo de confiabilidade dos dados

analisados pois permite a recuperacéo integral do conteudo discutido.

O modelo de roteiro das entrevistas foi desenvolvido a partir de alguns
trabalhos desenvolvidos que utilizam a metodologia do mapeamento cognitivo. Por
exemplo, Nakagawa et al (2010), ao desenvolver uma pesquisa sobre as implicagbes
de nanotecnologia no Jap&o, propde uma entrevista que permite aos entrevistados
falar das suas percepc¢des, do que acham que séo os problemas naquele contexto. A
formulacéo apropriada dos problemas, permite estrutura-lo. Essa abordagem permite
capturar visdes de diferentes atores sobre a mesma questédo e causa uma diferenca
significativa nas opinides do que deve ser feito para solucionar aqueles problemas
especificos. (NAKAGAWA et al., 2010)

O conceito de mapa cognitivo é

[...] uma representacdo grafica do processo cognitivo mental do
pesquisador de um conjunto de representacdes discursivas expressas
por um sujeito com base em suas préprias representacdes cognitivas
em relacéo a um objeto especifico(COSSETTE; AUDET, 1994, p. 15
apud COSSETTE, 2002, p. 169, traducgéo livre)

Essa técnica objetiva estruturar a percep¢do de uma questao ou situagéo.
De maneira geral, o sequenciamento da constru¢do de um mapa cognitivo € mostrado

na figura 5.

Figura 5 — Fluxo da metodologia de mapeamento cognitivo

Representagao Representagdo Representacgao

Sulelto cognitiva discursiva Pesquisador cognitiva

(SRRl Rt

Representagao
grafica

Fonte: | Coléquio de Redes, Estratégia e Inovagdo - Redes de Construtos Pessoais:
Mapeamento Cognitivo de Modelos Mentais de Estrategistas, Lavras, (FREITAS, 2010,
slide 9)
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A relacao do objeto com o sujeito faz com que ele pense sobre determinada
situacao e forme suas opinides e percepgdes. Quando esse sujeito é entrevistado, ao
expor sua argumentacao de acordo com suas crengas e ideias, ele constrdi construtos
pessoais que sao relacionados por uma causa. Quando o pesquisador escuta essas
ideias e busca representar cognitivamente essas percep¢des buscando relagcbes de
causa e efeito. Essa representacédo grafica € o mapa cognitivo. (EDEN, 2004; KELLY,
1955; SLOMAN; HAGMAYER, 2006 apud FREITAS, 2010)

Os mapas podem ser compreendidos como uma rede de ideias interligadas
a diferentes ideias e associagbes (BANXIA, 2019). Ele busca conectar as ideias
através de uma relacdo de causa e efeito — na qual uma causa gera um efeito
determinado. Essa relacdo logica pode ser explicada também pela teoria das
restricbes (ou Theory of Constraints ou TOC) que propbe essa ligagdo como um
elemento fundamental que constrdi o processo de pensamento e que o “fato de uma
situacdo existir, outra situagédo é uma consequéncia inevitavel’ (SCHEINKOPF, 2013,
p. 749)

Portanto, o roteiro de entrevistas (ver apéndice A) buscou seguir a légica
de perguntas gerais e simples para que o entrevistado pudesse expor ao maximo suas
percepcdes € na sequéncia, pudesse destrinchar quais s&o as principais causas e
efeitos desse problema. A principio, as questdes podem parecer repetitivas, mas sao
essenciais para que o entrevistado crie um caminho cognitivo — de pensamento e
reflexdo — e consiga validar as ideias por ele expostas, permitindo, assim, a construcéo

de um mapa cognitivo.

Apds a coleta dos dados, foram montados os mapas de cada uma das
entrevistas, separadamente, que representam quais s&o 0s problemas, causas,
efeitos e quais as possiveis solugdes. Os objetos construidos ndo estéo inseridos
nesse trabalho devido ao tamanho dos resultados, o que compromete a qualidade
grafica da visualizacdo. A titulo de exemplo, a figura 6 exibe como € um mapa

finalizado.
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Figura 6 — Exemplo de mapa cognitivo desenvolvido
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Fonte: elaboracéo propria no software CMAP Tools

Na teoria de mapas cognitivos, 0s itens relacionados com os problemas (na
figura 6, em vermelho s&o os problemas; itens relacionados em azul claro) sao
indicados por setas que mostram quais s&o as relagdes de causa e efeito. Por
exemplo, ao dizer que o problema é “diferentes recursos e TIC nos diferentes 6rgéos”,
observando a direcdo da seta para a leitura que “gera” a causa de “alguns 6rgaos

fazem de maneira muito mais efetiva e outros véo ter muita dificuldade”. (FREITAS,
2010; NAKAGAWA et al., 2010; SCHEINKOPF, 2013)

Dessa maneira, o construto que esta na base da seta € uma causa € 0 da
outra extremidade é um efeito, gerado pelo item anterior.
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Assim, os mapas construidos podem ser comparados e analisados lado a
lado, ja que eles compreendem a analise interpretativista do pesquisador sobre as

consideragdes de cada um dos entrevistados.

Um problema desse tipo de abordagem metodologica é em casos que 0
entrevistado nao consegue desenvolver o problema por ndo ter uma definigcéo clara
das situacdes e questdes, o que dificulta a construcao de relagdes de causa e efeito,
0 que impossibilita a construgdo de um mapa, ja que o entrevistado ndo estabeleceu
percep¢des concisas sobre aquele problema. (NAKAGAWA et al., 2010). Com o
objetivo de sanar esse dilema, introduziu-se uma breve explicacdo do tema dessa
pesquisa e a definicdo de institucionalizac&o, para apresentar a todos os entrevistados

qual contexto e as demarcacgdes de conceitos.

Ademais, foram utilizadas diferentes técnicas como a pesquisa bibliografica
e pesquisa documental. A analise de documentos, sejam eles publicos ou privados
(como revistas cientificas, livros ou artigos) possui vantagens como permitir a
obtencao da linguagem e palavras utilizadas por outros autores, podem ser acessadas
a qualquer momento que seja mais conveniente para o pesquisador, sdo dados os
quais foi dada grande atencdo e analise por outros autores que utilizaram seu tempo

util para compilar e analisa-los.

Entretanto, existem algumas desvantagens desse método, uma vez que
nem todos possuem a mesma percepcao sobre 0 que esta escrito, as informacdes
podem estar protegidas e indisponiveis para acesso geral, existe um gasto de tempo
do pesquisador para buscar esses documentos que podem estar incompletos efou

nao serem confiaveis ou precisos. (CRESWELL, 2009)

Além desses documentos, a analise documental contou com o
levantamento de legislagdes (leis, decretos, portarias), documentos oficiais do estado
de Minas Gerais e do Brasil que tratam sobre governo eletronico com a prestacéo de
servicos digitais em foco. Ademais, é necessario analisar o histérico das a¢des em
servicos digitais do governo mineiro e as recentes digitalizacbes de servigos

desenvolvidas em Minas Gerais dos anos 2002-2019.

Nesse estudo, além da pesquisa bibliografica apresentada nos capitulos 2,

3 e 4, ressaltamos aqui alguns dos mais importantes para a analise. Sdo documentos
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do estado de Minas Gerais (como “Governo Digital’, 2018, desenvolvido pela
SEPLAG; “Plano Diretor de Tecnologia da Informagédo e Comunicagcéo — PDTIC’,
2015) e documentos de referéncia internacional para o desenvolvimento do Governo

Digital como:

e Recommendation of the Council on Digital Government Strategies
(OCDE, 2014)

e Revisdo do Governo Digital do Brasil Rumo a Transformacé&o Digital do
Setor Publico. (OCDE, 2018).

e E-Government Survey 2018(ONU, 2018)

Além de documentos produzidos pelo Governo Federal do Brasil, como:

o Estratégia de Governancga Digital (BRASIL, 2016)
o Estratégia brasileira para a transformacao digital (BRASILIA, 2018)

e Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacéo 2016-2022
(BRASILIA, 2016)

Sobre os entrevistados, € possivel afirmar que a escolha desses foi
baseada na importéancia que eles possuem no cenario da transformacéao digital no
estado de Minas Gerais. A escolha dos atores 1, 2 e 4 se deu baseada no decreto
n°47.337 DE 12/01/201 da SEPLAG (MINAS GERAIS, 2018), que descreve as
atribuicbes e competéncias dos cargos da secretaria. Os entrevistados compdem o
corpo da Superintendéncia de Governo Eletrénico e de duas das trés diretorias® que

tem suas competéncias regidas pelos artigos 91, 92 e 93 do referido decreto.

Outro entrevistado ocupou de 2002-2009 o cargo de Gestor da
Superintendéncia Central de Governo Eletrénico do Governo do Estado de Minas
Gerais e participou da estruturagéo da area no estado. Por fim, um dos entrevistados,
além de ser membro da carreira de Especialistas em Politicas Publicas e Gestéo
Governamental (EPPGG) — assim como todos 0s outros entrevistados — participa —

juntamente com outro dos entrevistados - do grupo de trabalho sobre Transformacao

35 De acordo com a descricdo das competéncias da Diretoria Central de Gestdo de Servicos e
Infraestrutura de Tecnologia de Informag&o e Comunicacio ndo se considerou adequado entrevistar o
responsavel pela drea uma vez que as atribuicbes séo relacionadas com o objetivo do presente
trabalho.
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Digital (GTD.GQOV), criado em 24 de maio de 2019 pelo Conselho Nacional de
Secretarios de Estado da Administracéo Publica (CONSAD)

No proximo capitulo serdo apresentados os resultados da pesquisa, 0
histérico das atividades de TIC e de servigos publicos no Brasil e em Minas Gerais, e

por fim, as analises das entrevistas com base no modelo apresentado na figura 4.
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6 APRESENTAGAO E ANALISE DOS RESULTADOS

A analise vai comecar com uma explanagdo historica dos dados de
prestacado de servigos publicos em Minas Gerais e no Brasil. Serdo apresentados
graficos e linhas temporais com as divisdes necessarias — seja de classificacédo de
Servico ou anos em que os fatos mais importantes ocorreram. A explicagdo se dara

de forma cronoldgica.

Depois desse momento, discutir-se-a como a teoria neoinstitucional, da
escola racional, se relaciona com os dados obtidos nas entrevistas e nas analises de
documentos. O olhar voltado para as entrevistas buscou relacionar dentre os

problemas elencados pelos atores, quais s&o as relacdes de causa e efeitos gerados.

A andlise histoérica da transformacéao digital que Minas Gerais € importante
para que ao observar atentamente os aspectos e avan¢os no decorrer dos anos
anteriores, seja possivel planejar e preparar os proximos passos em diregcdo a um

governo digital.
6.1 Histoérico

Ao analisar diferentes autores (ENAP,2018, OCDE, 2018, SEPLAG, 2018)
percebeu-se uma dispersdo de informagdes em relacdo ao histdrico das agdes em
servi¢os, no decorrer dos anos. Na tentativa de consolidar as datas e eventos mais
importantes em relacdo a prestacdo de servigos, elaborou-se a linha do tempo
disponibilizada na figura 7. O resultado € um compilado de diferentes documentos do
governo executivo federal e estadual, além de um desenvolvido por uma agéncia

internacional.
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Figura 7 - Linha do tempo das principais atividades de TIC e de servigos publicos no Brasil e em Minas Gerais
2015
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Fonte: Pesquisa Sobre Servigos Publicos De Atendimento Do Governo Federal (ENAP,2018), Revisdo do Governo Digital do Brasil Rumo a
Transformacgéo Digital do Setor Publico (OCDE, 2018) e Governo Digital (SEPLAG, 2018). Elaboragéo Prépria
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Apds a realizacdo das entrevistas e construgdo dos mapas cognitivos, foi

possivel elencar os seguintes problemas (ver quadro 5).

Quadro 5 - Identificag&o dos atores e problemas elencados

IDENTIFICAGAO

PROBLEMAS ELENCADOS

Entrevistado 1

Dificuldade de garantir que os responsaveis das
unidades cumpram exatamente aquele processo
definido

Dificuldade dos 6rgéaos ao definir os processos
internos e externos

Problema na contratac&o e utilizagdo dessas
tecnologias

Servidores nao estdo engajados com a transformacéo
digital

Entrevistado 2

Dificuldade de acesso de todos os cidaddos a internet
Problema de comunicacgao e informacéo

Entrevistado 3

Dificuldade de entender a natureza do servigo e por
que precisa ser um servico

Estrutura de backoffice muito grande e com multiplos
sistemas

Dificuldade de érgéos publicos em lidar com
responsabilidade sobre os dados

Diferentes recursos e TIC nos diferentes 6rgéos

Entrevistado 4

Dificuldade do acesso a tecnologia pelos cidad&os
mineiros por parte da populacéo
Alto custo da implementacéo da digitalizacao

Entrevistado 5

Falta de integragcédo entre os érgéos e governo central

Problema de conhecimento técnico dos servidores

Um pouco de resisténcia a mudancga, a inovagéo, que
os servidores acabam colocando, jogando muita
culpa nos 6rgaos de controle

Falta de enxergar o usuario, a experiéncia do usuario a
jornada do usuario nesse contato com o servigo
publico

Fonte: Elaboracéo propria

A classificacdo dos problemas se deu de acordo com o0 modelo analitico

descrito na metodologia desse trabalho e compreende trés dimensdes principais:

contexto institucional, governo digital e transformacao digital, expressas no quadro 6
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Quadro 6 -Categorias e sub-categorias de analise — quantidade de problemas

elencados
CATEGORIAS SUB CATEGORIAS QTD.

Atores 6
Contexto institucional | Governanca e 3

integracéo
. Novos processos 2

Governo digital .

Novas tecnologias 2
Transformacéo digital | Usuarios/cidad&os 3

Fonte: elaboracéo propria
Apesar da divisdo para andlise, varios dos problemas elencados se

relacionam com causas de outros e estdo interconectados em solugcdes e em efeitos.
6.2.1 Contexto Institucional

Um exemplo da institucionalizagdo consolidada do governo digital nos
paises pode ser observado a medida em que as politicas foram desenhadas a nivel
nacional, fugindo da mera aplicagao finalistica mais comum em projetos de governo
eletrénico (como um fim em si mesmo), e ndo com uma formulagcdo bem estruturada.
(POSSAMAL, 2010)

De maneira oposta, governos que apresentam baixo grau de
institucionalizagdo de politicas de governo digital, € possivel encontrar com facilidade
arranjos institucionais frageis e fragmentados, que contam com uma limitada
coordenacao de tecnologia da informacéo, o que prejudica demasiadamente os niveis

de controle e a capacidade de governar (LAIA, 2009).

A institucionalizagdo de um governo digital e dos servigos por ele oferecidos
ao publico de cidadaos, empresas e outras unidades federativas n&o deve limitar a
utilizacédo das TICs somente aos técnicos operacionais. Essa ldgica precisa alcangar
os mais diferentes niveis de hierarquia dentro do governo para que a coordenacéo e

cooperacao entre entes seja de mais fluida e eficaz. (POSSAMAI, 2010)
6.2.1.1 Atores

A “dificuldade de garantir que 0s responsaveis das unidades cumpram
exatamente aquele processo definido”, listado pelo entrevistado 1, € um problema

gerado por uma diferenca de prestacdo de servicos na capital e no interior, uma vez
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que nao sédo todos os servigos ofertados que tém um padrdo de operacionalizagédo
das atividades e 0s que possuem essa padronizac¢do, enfrentam um lapso de tempo
entre a definicdo dos parametros até a efetiva execucéo em locais mais afastados da
area central do estado. Esse problema causa uma necessidade de aprimorar a
comunicagao entre a unidade do 6rgao na capital e com as outras no interior, com o
objetivo de alinhar como sera a execugado do servico € acompanhar quais sao 0s
efeitos das mudancas na qualidade do servico e na realidade do cidad&o. Esse
problema
entre o processo ser desenhado e definido, até onde ele esta sendo
prestado na ponta entendeu. entdo por mais que a gente tenha isso
muito bem claro no portal [MG.gov.br] ndo necessariamente eu
garanto que isso ali esta sendo cumprido [...] as reclamagbes que
chegam por meio do nosso fale conosco, por meio das avaliagbes dos
servigos, chega ainda esse tipo de reclamagéo para gente. quando ele

vai 14 na ponta, o cidadédo ele vé que o processo ndo esta sendo
prestado exatamente como foi descrito no portal (entrevistado 1)

Isso aponta um problema nos sistemas de governanga dos 6rgaos, que,
uma vez ndo tendo (ou possuindo e n&o seguindo as regras determinadas) protocolos
e padrbes para operacionalizar suas tarefas, tem sua comunicacéo prejudicada. As
instituicdes de governanca que determinam as regras do jogo, nao possuem forca —
nao estao fortemente institucionalizadas. Outra possibilidade é, por alguma razé&o, as
regras dos padrdes de comportamento n&o sao repassadas para os atores, que, ao
tomarem iniciativas que nao beneficiam o contexto institucional, desequilibram a

balanca e prejudicam as trocas. (SCOTT, 2008)

Outro problema elencado pelo mesmo ator é que os “servidores ndo estdo
engajados com a transformagdo digital”. Tratando esse problema de maneira
generalista, é possivel perceber que a grande maioria dos servidores (questéo essa
que aparece nas entrevistas) se exime da tarefa de inovar em servigos seja por
avers&o ao risco ou por ndo confiarem na legalidade de acdes diferentes das usuais,
0 que se conecta com o problema elencado pelo entrevistado 5 que afirma existir “um
pouco de resisténcia a mudanca, né, a inovacdo, que 0s servidores acabam
colocando, jogando muita culpa nos orgdos de controle’. Essa dificuldade se
apresenta na medida que ndo é uma cultura do servigo publico no geral, ndo € o
“mindset padrdo do servigo publico”. Portanto, existe uma necessidade latente dos

servidores terem “esse olhar voltado para o cidaddo” uma vez que “é muito prejudicial,
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fo g’}

que o servigo prestado pro cidadao” seja desenvolvido por pessoas que estdo
afastadas da realidade dos usuarios e por isso € necessario estar “mais proximo dele

e ter essa cabeca aberta para inovacdo para a transformacéo digital’

Apesar de serem ponderacbes pertinentes ao problema da
institucionalizag&o, cabe um questionamento a respeito dessas percepgdes. O que
seria essa falta de engajamento dos servidores? O que significa essa cultura do
servico publico? A generalizagdo apresentada € compreensivel, uma vez que se trata
da fala dos atores, mas, analiticamente, utilizando a lente da teoria institucional, é

possivel perceber uma lacuna na capacitacio desses servidores.

Quando se coloca o pilar regulatorio e normativo em destaque, pode-se
perceber que esses problemas podem ser gerados por uma falta de repeticdo, falta
dessa rotina inovadora presente na iniciativa privada. N&o € fornecida capacitacéo ou
treinamento suficiente para que a cultura do servigo publico, assim como citado pelo
entrevistado, mude de maneira significativa. Questiona-se, quais séo os protocolos,
as métricas para se afirmar que os “servidores ndo estdo engajados com a

transformacéo digital’?

As instituicbes publicas séo formadas por uma burocracia que néo deve ser
ignorada. O pilar regulatério composto por sistemas simbdlicos de regras e leis,
necessitaria de uma ampliacdo que abarcasse as modificagcdes necessarias para o
contexto digital. A observacdo desses parametros, explica, na interpretacdo desse
trabalho, que n&o é responsabilidade unica e exclusiva dos atores a tarefa de inovar.
Como expresso pelo entrevistado 3, essa tarefa necessita vir como uma ordem
superior, (sistema de poder institucional):

o Governador assumir a responsabilidade por isso ou alguém que é
do lado dele Ia trabalhando nisso como prioridade estratégica

vamos comegar pequeno, mas vdo comegar? Vamos. Entéo pronto.
Isso tem que ser 0 governador que decide mais ninguém

Isso é reforcado nos outros problemas elencados pelos entrevistados. A
dificuldade dos servidores nao se trata apenas e somente de uma indisposi¢cao ao
novo, existe também um “problema de que conhecimento técnico dos servidores”,
assim como elencado pelo entrevistado 5. E de conhecimento comum a lacuna de
capacitacdo e treinamento existente entre os mais diversos servidores. Essa falta de

conhecimento € refletida na “desvalorizacdo do processo de digitalizacdo pelos
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servidores”, uma vez que existe uma dificuldade real de entender qual € o objetivo da
politica de digitalizagdo. Ademais, a falta de conhecimento técnico gera “um desnivel
informacional entre as areas” ja que
0 servidor ele ndo tem capacitagdo, ndo tem conhecimento nessa
area, acaba deixando muito para a érea de Tl [...] o que dificulta

também esse processo de institucionalizagdo dos servigos digitais
(entrevistado 5)

O questionamento a respeito dessa colocacdo é, existe alguma politica
publicada sobre isso? Existe essa politica de digitalizacdo? A abordagem institucional
afirma a necessidade de existirem mecanismos legalmente estabelecidos, que exista
instrumental técnico para que agdes se iniciem. Dentro de uma instituicdo, isso n&o
ocorre de maneira automatica, a sistematizacdo e continuidade depende da
autoridade, de uma certa coergcao para que as politicas sejam colocadas em pratica.
Nisso entra os mecanismos de enforcement, para que seja garantida a eficacia dessas
regras e a estabilidade da instituicdo. (LAIA, 2009; SCOTT, 2008)

Esse problema também & enderecado pela OCDE (2018), em seu
documento que revisa o governo digital no Brasil. Ao expor que a transformacéo digital
nos governos brasileiros enfrenta ndo somente as dificuldades orcamentarias em
relacio as tecnologias e retencdo de méao de obra especializada, mas também existe
uma necessidade de modificar e desenvolver novas capacidades e competéncias
digitais nos servidores publicos, uma vez que

O desenvolvimento de uma cultura de concepcéo digital (digital by
defaulf) entre funcionarios publicos € necessaria para fomentar o
entendimento de que a transformagado digital ndo é uma questéo
meramente técnica, mas uma realidade transversal que deve ser

abordada com habilidades que v&o muito além dos dominios técnicos
(OCDE, 2018, p. 14)

Essa limitac&o leva a um outro problema, elencado pelo entrevistado 3, que
s&o os “diferentes recursos e TICs nos diferentes 6rgdos”. Esse desafio € gerado pela
disparidade de distribuicdo de recursos (pessoal, dinheiro e know-how) entre os
orgéos. N&o € homogéneo, “alguns o6rgdos fazem de maneira muito mais efetiva e
outros vdo ter muita dificuldade” e isso gera uma “dificuldade de manutencdo dos
servigcos digitais por 6rgdos com menor capacidade” e, mesmo que Minas Gerais
tenha avangado muito em normas e em tecnologia ainda “existe a dificuldade de

manter a evolugdo” de maneira constante e isso acaba por prejudicar enormemente
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os cidaddos. Essa situagdo traz a necessidade “de pensar no orgamento de T/ de
maneira um pouco mais agregada, buscando ajudar quem tem menos (cdmara de
compensacdo)’, “de tornar a Tl do estado autossustentavel e assim ter mais recursos
para digitalizar operacbes” e “de se ter uma estrutura minima para que 0S 0rgaos

digitalizem suas operagbes”, solugdes essas propostas pelo entrevistado 3.
6.2.1.2 Governanga e integracao

O conceito de governanga pode ser descrito como “uma estrutura politica,
administrativa e social estavel que permita o desenvolvimento econdmico” (FREY,
2001 apud LAIA, 2009, p. 63) ou como a eficacia do estado em gerenciar suas
financas adequadamente e capacidade técnica para implantac&o de politicas publicas,
incluindo 0s canais de comunicagao e processos para lidar com a participacao social
(LAIA, 2009). Entédo, esse tema se relaciona com 0s mecanismos de gestdo,

transparéncia e accountability.

Ao definir como um dos problemas da institucionalizacdo dos servicos
publicos digitais, o entrevistado 2 elenca como desafio “problema de comunicagéo e
informacgdo”. Gerada em parte pela cultura enraizada dos servidores se torna um
obstaculo, agrava a dificuldade de manejo de novas tecnologias e prejudica a
dispersao de informacdes entre servidores e cidadaos. A falta de comunicacéo efetiva

com os cidadaos dificulta ainda mais a relagdo entre os usuarios e o servico prestado.

A analise da fala do entrevistado permite questionar o que seria essa
“cultura enraizada dos servidores”. Se o comportamento dos atores de um sistema &
regulado pela instituicdo e por suas regras, o problema central, novamente ndo é
responsabilidade somente desses atores. O componente institucional, a governanca

nao cumpre de maneira completa seu papel (SCOTT, 2008)

Essa falta de interoperabilidade, prejudica o fortalecimento das institui¢des.
Aqui, ndo trazemos a interoperabilidade como apenas uma demanda da area de TI,
mas também como a cooperacdo entre as diferentes areas, como 0 que garante uma
troca de informacgbes eficiente entre os sistemas (6rgéos, entidades, unidades e

sistemas eletronicos) das mais diferentes origens e esferas. (POSSAMAI, 2010)

Para tanto, a necessidade de investimento em marketing e comunicacéo,

de “vender o peixe” da digitalizacdo para os usuarios e servidores com o objetivo de
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“difundir onde estédo as informacbes e ensinar qual é o caminho para encontrar essas
informacbes”. Ademais, “se estamos pensando em um governo digital, com servicos
digitais institucionalizados, tenho que desde cedo institucionalizar isso na sociedade”
€ necessario, na visao do entrevistado 2, investir em educacgao de tecnologia desde o
ensino primario, uma vez que, se a sociedade compreende a utilidade e o objetivo da
transformacao digital, essa evoluira mais rapidamente e de maneira consistente com
a realidade da populacdo que fara parte do desenvolvimento desse novo governo

digital.

Apesar de ser uma questao a qual o governo pode interferir, 0 contexto da
transformacao digital n&o esta limitado a esfera publica, os outros servigos fornecidos
pela iniciativa privada também passam por essas mudangas. A mudanca no contexto

geral da sociedade ira, organicamente, inserir essa pauta da tecnologia na educacgéao.

O eixo D do “e-digital”, documento produzido pelo MCTIC (2018) expbe a
preocupacao do governo federal, ao menos de maneira institucionalizada, a respeito
da educagdo e capacitagcdo profissional no mundo digital, que exige novos
conhecimentos em tecnologias cada vez mais avang¢adas e afirma que “a educacéo
digital sera cada vez mais uma etapa importante para o exercicio da cidadania e uma

pré-condi¢do para uma atividade profissional bem-sucedida.” (ibdem, 2018, p.45)

Um outro problema disposto pelo entrevistado 5 é a questédo da “falta de
integracdo entre os orgdos e governo”. O preludio dessa questao pode ser resumido

em trés extratos da fala desse ator

e conceitos diferentes para o governo e para 0s 6rgédos

s cada um tem sua demanda e cria sua propria frente de trabalho

e 0 governo em geral se enxerga dentro da sua caixinha

Um efeito direto desse problema € “falta de engajamento muito grande da

sociedade que ndo vé valor no servigo prestado digitalmente - ndo usam, nem sabem
que existe” e isso € justificado a medida que como os cidadaos nao percebem o
governo “como uma coisa s6” e tem dificuldade de compreender e acessar servigos
uma vez que existem “inumeros portais, de aplicativos de um monte de coisas para
acessar’. Posto isso, a impressdo causada pelo governo aos seus cidadaos é de

confuséo e ineficiéncia.
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O entrevistado 5 completa essa concepgéo afirmando que,

o ideal é que todos [os 6rgdos] estejam [alinhados] e que se dividam
ali né. Cada um na sua tarefa, mas que todos tenham uma plataforma
Unica, cada um com seus servigos, mas todos no mesmo local, na
mesma plataforma. Todo mundo usando a mesma modelagem ali de
processo, todo mundo simplificando 0s seus processos [...] que néo
dificulte é para o cidadéo

Portanto, dizer que o governo deve ser uma plataforma unica é dizer que o
cidadao necessita visualizar o Estado de maneira unificada, ndo que inexistam
hierarquias e organogramas — esses protocolos, padrées e fungdes devem continuar
a existir pois constituem os pilares de uma instituicdo (DUNLEAVY et al., 2006;
FOUNTAIN, 2001; SCOTT, 2008). A¢des pulverizadas n&o irdo produzir os melhores
resultados possiveis, por isso a integracéo € tao importante para que a transformagao
digital aconteca.(OCDE, 2014)

Isso auxilia na transi¢céo proposta pela OCDE (2018) do governo eletronico
para o digital, uma vez que anteriormente 0 governo € visto como um mero provedor
de servicos para uma plataforma que se preocupa com a visdo do usuario e
ativamente constrdi politicas publicas que atendam as reais necessidades dos
cidadaos. Ademais, quando o governo se constitui como uma plataforma aberta, os
mais diversos atores da sociedade podem contribuir para as novas aplicacbes
tecnolégicas de prestacdo de servicos, 0 que permite a expansado e inovacgéo.
(BRASIL, 20186, p. 14)

A busca pela melhora dessa integracdo deve se iniciar com pequenas
iniciativas, agrupando servicos com o objetivo de entregar qualidade e utilidade. Além
disso, é necessario considerar a utilizagdo do governo como uma plataforma unica —
0 que também passa pela necessidade de construir uma identidade digital unificada

para os cidad&os. Nas palavras do entrevistado 5, € essencial que

todos tenham uma plataforma unica, cada um com seus servicos mas
todos no mesmo local, na mesma plataforma, a forma é todo mundo
usando a mesma modelagem ali de processo, todo mundo com com
processos mais simples e que se néo dificulte é para o cidadéo ali a
realizagéo da prestagéo de servigos, o acesso a informagéo € o acesso
a servicos quaisquer. Entdo eu acho que o cenério ideal é essa
integragéo, todos eles vdo uma plataforma unica e ai que passa
naturalmente por uma identidade digital unica também
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Como exemplo, a identidade unica na Republica da Estonia foi um dos
principais pilares para a transformacao digital do estado. O sucesso da mudancga para
um pais 100% digital se deve a dois fatores: uma identidade nacional digital e o X-
road (plataforma que permite a interoperabilidade de diferentes bases de dados
existentes e descentralizadas, além de assegurar uma troca segura que pode ser
utilizada tanto por agentes publicos quanto privados). Com a identidade digital os
cidadaos podem ser identificados digitalmente e possuir assinatura digital o que junto
da plataforma propiciou o acesso digital de diversos servigos publicos como preencher

impostos, votar, assinar contratos, entre outros. (KATTEL; MERGEL, 2018)

Na Estbnia, o processo para abertura de empresas dura trés horas e para
preencher a declaragdo do imposto de renda pessoal, apenas trés minutos.
(REPUBLICA DA ESTONIA, 2018)

Por fim, no documento “E-digital’ a estratégia de integragdo para promover

um contexto institucional mais adequado com o governo digital que propicie a
transformacao digital &

interagdes digitais permitem maior centralizagdo de servigos e, por

conseguinte, menor fragmentagcdo do governo nas relagbées com o

cidad&o. A convergéncia de servigos em contatos menos numerosos

€ mais eficientes trazem maior conforto e agilidade para o cidadao
(MCTIC, 2018, p. 94)

A questdo dos dados € exposta como um problema, especificamente, para
o entrevistado 3 que afirma a existente “Dificuldade de orgéos publicos em lidar com
responsabilidade sobre os dados e a “Estrutura de backoffice muito grande e com
multiplos sistemas” do estado. E mesmo que Minas Gerais seja avangada em normas,

a dificuldade de manter a evolugéo crescente prejudica o cidadao.

Sobre o primeiro problema, a partir do momento em que o estado néo

consegue criar uma vis&o unificada do cidadao
Olha s6 quantos numeros de cidad&o nés somos: eu sou um CPF eu
sou uma carteira de identidade, eu sou um passaporte, eu sou um um

numero da Dataprev, eu sou um [...] o titulo de eleitor. Por que eu
precisava de tantos registros pro cidad&o assim?

Para que a promocéo de servi¢os publicos melhore, alguns dos elementos
essenciais para o desenvolvimento integrado do governo digital € a institucionalizagao

de uma identidade Unica, interoperabilidade, procedimentos eletrénicos digitais,
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governanc¢a de dados e registros publicos digitais. Apesar de diversos documentos de

identificac&o terem sido digitalizados (como a carteira de motorista) o
desenvolvimento de um sistema de identificagdo digital, considerado
um dos principais facilitadores digitais centrais para o desenvolvimento
do governo eletrénico, esta atrasado devido aos complexos requisitos
digitais e institucionais para implementar tal sistema e a

preponderancia de outros numeros de identidade usados em todo o
setor publico para identificar os cidadaos (OCDE, 2018, p. 21)

O extrato do documento “Revis&o do Governo Digital do Brasil” demonstra
como, assim como discutido, os arranjos institucionais s&o essenciais para 0

desenvolvimento dos sistemas dentro do contexto.

Essa dificuldade gera dois tipos de situacao: dificuldade de articulacéo
organizacional e politica entre os 6rgéos; e de governanga de dados “ninguém abre a
maé&o dos dados”. Isso aumenta os custos de coordenacdo e transag&o, uma vez que,
assim como posto pela teoria neointitucionalista racional, quando um individuo age
para favorecer seus proprios interesses, a produg¢do de resultados é sub-6tima ao
coletivo. (CARIA, 2017; DIMAGGIO; POWELL, 1991; GONZAGA, 2014: HALL;
TAYLOR, 2003; LAIA, 2009)

Assim, 0s 6rgaos ndo conseguem administrar as suas interrelagcbes, nem
coordenar seus programas e politicas o que continua a causar um prejuizo para o
cidadao que se perde no meio da quantidade de sistemas externos e internos. A
mudanca deve vir de modo a facilitar a prestacao de servigos pensando nos cidadaos
e melhorar a articulagc&o entre os 6rgaos e entidades propondo projetos transversais.
Para efetivar tal mudancga, o ator dispbe a “necessidade do governador em assumir

as responsabilidades e definir como prioridade estratégica”.

Essa colocagcdo do entrevistado 3 remonta a necessidade de se
institucionalizar uma nova forma de prestacédo de servigos, utilizando a instituicao e
poder do chefe maximo do executivo em busca de reduzir os custos de transacgao,
maximizar os payoffs. E uma maneira desses atores governamentais de
estabelecerem a necessidade urgente de uma instituicado capaz de intermediar essas
transacdes e que possa articular os interesses desses 6rgaos, propiciando um “ganha-

ganha’.
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O MCTIC, no documento “E-digital’ (2018) propde alguns objetivos para a
governanga digital para os préximos anos, que sao
Estabelecimento de politicas de governanga digital com plena
integragcdo entre governo federal, estados e municipios.

Estabelecer um sistema de governanca com processos transversais e
continuos, com uniformidade metodolégica, visando a transformagéo
do Estado brasileiro. (MCTIC, 2018, p. 101)

Além disso, sugere algumas agdes para buscar solu¢des para o problema
da integracdo que séao
Implementacéo das iniciativas de interoperabilidade de dados do

governo e consequente conexdo entre os principais sistemas
governamentais, via solugéo tecnolégica Conectagov.

Dispensa total de certidées e documentos para servigos publicos
digitais que ja constem das bases de dados do governo.

Ampliacdo da inteligéncia e cruzamento de bases de dados, com
maior eficiéncia na detecgédo e combate a fraudes

Harmonizagdo e saneamento de dados do cidaddo nas principais
bases cadastrais, com identificagcdo eficiente, centralizacdo de
atualizagdo de dados em canal unico, e alinhamento com a legislagéo
vigente.

Aprimoramento da infraestrutura de redes e bancos de dados da
Administragcado Publica Federal por meio de sinergia e integracéo das
contratacdes de TIC.

Estimulo aos érgdos e entidades da administragdo publica federal,
bem como aos Estados e municipios, para implementar e monitorar as
politicas de governancga digital concernentes a suas respectivas areas,
concatenando iniciativas, eliminando gargalos e retrabalho, e
harmonizando préticas e ferramentas (MCTIC, 2018, p. 102)

6.2.2 Governo digital

Essa categoria procura abordar a perspectiva dos processos de
comunicagao entre 0s 0rgaos e o governo e também pela perspectiva dos processos

para prestacao dos servigos.
6.2.2.1 Novas tecnologias

O entrevistado 1 coloca as questdes tecnoldgicas como um problema —
mesmo afirmando que houve uma melhora significativa no decorrer dos anos, ja que
atualmente existem solugcdes de tecnologias para praticamente todas as dificuldades

— ja que existe uma latente defasagem do estado em absorver novas tecnologias
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rapidamente e isso € uma causa do “problema na contratagdo e utilizagcdo dessas
tecnologias”. Além dessa raz&o, se tem também a “dificuldade em implantar um
processo de prestacdo do servico diferente” — efeito da categoria “Contexto

institucional — atores”

Esse problema causa uma “dificuldade em implantar novas solu¢cbes uma
vez que aquele servico ndo esta adequado”. I1sso se da uma vez que para implantar
novas solu¢des de tecnologia, o estado precisa que 0s servigos ja estejam adequados
e simplificados para que a digitalizacdo ocorra. Do contrario, o que pode ocorrer é
inserir em meio digital a mesma burocracia que existe em outros meios, sem

efetivamente transformar aquela prestacéo de servico.

Nesse ponto o entrevistado propde a existéncia de um despreparo do
estado em absorver essas novas tecnologias e isso se relaciona com as necessidades
de capacitar e treinar os servidores sobre as novas tecnologias para que haja uma

real transformacéo digital.

No caso da implementacgéo, o entrevistado 4 expde o problema explicando
que existe uma dificuldade de convencimento dos servidores que, para que a
digitalizacdo aconteca, € necessario um alto investimento (financeiro e de recursos de
pessoal) inicial, “mas que o ROI% disso é muito rapido e futuramente vai retornar em
uma economia3’”. A principio adotar uma nova tecnologia ndo é barato, ja que néao
basta contratar a solu¢do, € necessario adquirir o sistema, ter as licengas e hospedar
— existe um custo de manutenc¢do daquela tecnologia e da equipe — sendo necessarios
cursos de atualizacdo e capacitacao para que aquela nova solucédo seja mais bem

aproveitada.

No atual cenario de restricbes orcamentarias, a digitalizacdo pode ser
oportunamente proposta por, exatamente, proporcionar essa economia a longo prazo.
Para que essas modificacbes se efetivem € necessario “buscar parceiros que
identifiquem a transformacéo digital como um beneficio para ele”, “buscar apoio da
area privada para investir em algumas para simplificar servicos” e “buscar

compartilhamento de custos para solu¢bes parecidas entre estados”.

36 “Return of investement” ou retorno de investimento é uma métrica geral da performance financeira
que expressa a relacio entre o valor investido e o obtido em retorno.
37 “um servico eletrdnico é 97% mais barato que um servigo presencial” (entrevistado 5)
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Buscar esses diferentes atores € uma maneira de ratear os custos de
transacdo da implementagcdo de uma nova politica de digitalizacdo, pois, a partir do
momento em que exemplos de sucesso sdo mostrados para os servidores das areas
estratégicas, meio e ponta, existe uma maior possibilidade de aceitacdo dessas

inovagodes.

Entretanto, apesar de existirem documentos produzidos pelo governo
federal que tratam de estratégias de transformacéo digital sdo somente encontradas
a nivel nacional. N&do ha no ambito estadual uma politica formalizada para que essa
mudanca ocorra. Essa lacuna prejudica a evolu¢cdo do contexto institucional, que n&o
esta legalmente preparado para exigir de seus funcionarios uma “postura digital’
quando nado existem mecanismos de controle nem ordenamentos basicos para tal.
(SCOTT, 2008) Portanto, “uma vez que as normas e/ou incentivos para melhor
promover a integracdo nao estdo em vigor, as entidades publicas optam por solugdes

e abordagens especificas de cada instituicdo” (OCDE, 2018, p. 22).
6.2.2.2 Novos processos

Em relagdo aos processos de definicdo dos servicos, o entrevistado 1
elenca a “dificuldade dos 6rgédos ao definir os processos internos e externos” Esse
problema se relaciona com a categoria de “Contexto Institucional — Atores” uma vez
que aborda o lapso de tempo entre 0s processos serem padronizados na capital e
efetivamente prestados no interior. Em relagdo aos processos, & possivel perceber
que muitos dos servigos possuem processos longos e complexos e por muitas vezes
ineficientes. Ademais, as diferencas do que esta exposto no portal MG e a real
prestacdo do servico prejudicam o cidaddo, uma vez que, assim como exposto pelo

entrevistado 3 “mais dificulta a vida do cidaddo do que facilita’.

Ao listar a “dificuldade de entender a natureza do servigo e por que precisa
ser um servigo” o0 entrevistado 3 traz a tona uma questao de extrema relevancia para
0 cenario de prestagao dos servigos no estado. O “habito da administragcdo publica em
manter uma série de procedimentos e normas que ndo sdo claros” € a “existéncia de
diversos servicos que poderiam ser repensados”, geram o problema da natureza dos
servigcos e que, ao aumentar desnecessariamente os gastos e, consequentemente, o

“custo brasil” culminam na possivel digitalizagdo de servicos que “nem deveriam
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existir’ o que traz mais “dificuldade para as pessoas que estdo na "ponta” causada
pela dificuldade de articulagéo dos controles internos”

Algumas solucbes ponderadas para solucionar esse problema definidas
pelo entrevistado 3 se iniciam com a “necessidade de escolher 0s principais servigos
que os cidad&os tém acesso e comecar por eles” buscando “simplificar estruturas e
procedimentos e depois digitalizar” priorizando, assim, 0 que 0s cidadaos realmente
precisam. Ademais, € necessario propor uma discussio sobre esses servigcos para
que exista uma compreensédo geral do que é necessario e quais servicos devem ser
prestados pelo estado. Por fim, para esse problema, o entrevistado ressalta a
importancia de “tratar o cidadao brasileiro como uma pessoa honesta’, deve-se
presumir a boa-fé dos usuarios, essa deve ser a premissa € ndo o contrario — assim
como regido pela lei n°13.460/17 (BRASIL, 2017)

Portanto, n&o € suficiente apenas introduzir novas tecnologias para
aperfeicoar de maneira pontual processos e servigos: “é necessaria a estruturacéo de
um ecossistema digital que simplifique e facilite as interacbes entre Estado e os
demais atores sociais”.(MCTIC, 2018, p. 93)

6.2.3 Transformacao digital
6.2.3.1 Usuario/cidadao

Sobre os usuarios dos servigos publicos, dentre os problemas expostos
pelos entrevistados, se destaca a questdo do acesso a tecnologia, questado abordada
anteriormente (no capitulo 3) como a divisa digital (ou hiato digital). Acbes apropriadas
devem ser tomadas para diagnosticar esse problema para evitar que a sociedade se
divida em pessoas com e sem acesso e capacidade de acessar e utilizar essas novas
tecnologias, para evitar que novas formas dessa exclusao digital surjam, fazendo com

que alguns cidadéos fiquem desassistidos pelo governo. (OCDE, 2014)

A problematizacéo trazida pelos entrevistados 2 e 4 tem como fato gerador
a extensao territorial do estado de Minas Gerais que possui um publico heterogéneo
e n&o tao adepto a tecnologia o que traz uma “dificuldade do acesso a tecnologia pelos
cidaddos mineiros, por parte da populagdo” e esse problema gera um desafio para o

governo uma vez que
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a principio, na medida que vocé coloca um servigo totalmente digital,
se usuario ndo tem acesso a tecnologia acaba que o estado também
esta privando ele, ne, de acesso ao servigo (entrevistado 4)

O desconforto que pode ser causado por essas mudancas traz a
necessidade de que “fodos os usuarios tenham acesso a tecnologia e ao sinal 3G” e
“‘de desenvolver uma aplicacdo mais simples o possivel para que o cidaddo ndo
precise de ajuda sempre que for utilizar’ e por fim acabe nao utilizando os meios

digitais para solucéo de problemas e prestacao de servicos.

A “dificuldade de acesso de todos os cidadéos a internet” pode prejudicar
a institucionalizagc&o dos servigos digitais uma vez que “[...] se vocé digitaliza e ndo
tem em algum momento a possibilidade do outro caminho, alguns cidadéos véo ficar
de fora (Entrevistado 2)” e para mitigar esses efeitos, € necessario deixar claro para
os cidadados os beneficios dessa digitalizacido e isso inclui a importancia do

investimento em comunicacao.

Esse assunto é um dos eixos tematicos habilitadores do documento
“‘Estratégia brasileira para a transformagéo digital” desenvolvido pelo MCTIC (2018)
que considera estratégico a necessidade de “ampliar o0 acesso da populacéo a Internet
e as tecnologias digitais, com qualidade de servigo e economicidade.” (MCTIC, 208,
p.13). Isso uma vez que ampliar a infraestrutura de telecomunicagées e internet em
paises com economias similares ao Brasil € uma das grandes apostas para superar

as dificuldades da universalizac&o do acesso.

Uma forma eficiente de medir esse desempenho do governo digital € uma
metodologia estabelecida e ja muito consolidada das Nagbes Unidas, apresentada —
atualmente® -bienalmente no formato da E-government Survey. O E-Government

Development Index (EGDI)

mensura o desenvolvimento a nivel nacional, € um indexador
composto de trés indices com igual peso: o Telecommunications
Infrastructure Index (TTI), Human Capital Index (HCI) e Online Service
Index (OS/). Por meio desse indicador, € possivel mensurar como esta
a capacidade e predisposi¢cdo das instituicdes de um pais a usar as
TICs para a entrega de servigos publicos (ONU, 2018, p. xx). *

38 As datas das pesquisas sdo 2001, 2003, 2004, 2005, 2008, 2010, 2012, 2014, 2016 e 2016. O padrao
se inicia a partir do ano de 2008. Para consulta as pesquisas acessar:
https://publicadministration.un.org/egovkb/en-us/Reports/UN-E-Government-Survey-2018

39 A analise dos indices disponibilizados pela ONU é extensa e ndo sera objetivo desse trabalho. A
composicio dos indices € colossal, mas essa pincelada apresentada é suficiente para justificar a
importancia comprovada das instituicbes a nivel mundial.
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Voltando para a discussdo de infraestrutura, o indice da ONU,
Telecommunication Infrastructure Index (TIl) traz que, apesar do Brasil se encontrar
classificado como um EGDI alto (entre 0,5 e 0,75 e ocupa 0 44° lugar no ranking de
193) o pais tem a terceira pior infraestrutura tecnolégica dos 10 paises mais bem
desenvolvidos em governo eletrénico da América, ficando a frente somente da
Coldmbia e México. (ONU, 2018)

O estado de Minas Gerais desenvolveu um programa chamado Minas
Comunica (que caminha para sua 32 edi¢gdo) com o objetivo de levar sinal de telefonia
para todos 0os municipios e distritos do estado. Isso se consolidou ja que

Um grande vetor para incluséo digital, no entanto, € o telefone celular.
O acesso mbvel a Internet ja é maior do que por meio de
computadores: em 2014, 76% dos usuarios de Internet acessavam por

meio do celular, contra 80% que utilizavam o computador (MCTIC,
2018, p. 16)

Portanto, a expanséo das redes 3G e 4G € um passo importante para a
universalizacdo do acesso a internet. Esses incentivos estaduais para instalagéo de
antenas para aumento da conectividade dos cidadaos s&o medidas efetivas para a
universalizagdo do acesso. (MCTIC, 2018) A titulo de ilustrag&o, a figura 8 demonstra
a evolucéo da cobertura mével (medida pela instalacdo de Estagdes de Radio Base —

antenas) no territério mineiro de 2014 a 2016 40

Figura 8 — Evolugdo da cobertura mével (em amarelo) no estado de Minas Gerais
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Fonte: Estratégia brasileira para a transformacéo digital (MCTIC, 2018, p.19)
O ultimo problema dessa categoria, elencado pelo entrevistado 5, que

expbe a “falta de enxergar o usuario, a experiéncia do usuario a jornada do usuario

40 Para localizac&o temporal, verificar a linha do tempo desenvolvida na subsecéo 6.1 — Figura 7
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nesse contato com o servigo publico” demonstra a necessidade de pensar que o
servico € prestado para
uma pessoa que a gente ta muito longe dela. Entio a gente precisa
comecar a entender as necessidades e as dificuldades desse usuario

para conseguir prestar um servico de melhor qualidade que atenda as
suas necessidades as suas demandas (entrevistado 5)

A insercao dos cidadaos como parte principal do sistema, com o objetivo
de aprimorar a realidade por eles vivida — assim como traz a vertente do modelo
gerencial PSO — traz a tona a necessidade de otimizar os processos dos 0rgaos,
sempre com o objetivo de entregar servicos de maior qualidade para os usuarios, em
mente. (SCHELIN, 2007 apud POSSAMAI, 2010). Retomamos agora, um pouco da

discussao sobre prestacdo de servicos abordada na secdo 4 desse trabalho.

Ao trazer na Carta de Servigos do estado de Minas Gerais a divisdo dos
servicos por etapa conjugada com um canal de atendimento eletrénico, o Fale

Conosco, permite aos cidadaos comunicar ao estado suas necessidades.

A aproximacdo da ponta com as areas meio e estratégicas sdo essenciais
para que o estado cumpra seu papel como prestador de servigos e para isso, além de
capacitar os servidores em tecnologias e em “digital’, € necessario

avaliar o tempo todo né o impacto, 0s resultados daquelas politicas
daquele servigo estdo sendo prestados. a gente precisa ter o tempo
todo cidaddo 14 na ponta em mente. conhecer, né pesquisar e
conhecer de perto quais as dificuldades que ele tem nesse em

qualquer tipo de contato que ele tem com o setor publico (entrevistado
9)

O documento desenvolvido pelo MCTIC em 2018, denominado E-digital,
propde algumas visdes e projecdes para 0s proximos anos em relacdo aos servigos

publicos digitais que s&o, entre outros
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Todos os servicos acessiveis por meio de canal centralizado.

Todos os servigos publicos federais disponibilizando, pelo menos,
solicitagdo de servigco ou agendamento online

Painel de monitoramento dos servigos publicos totalmente
operacional.

Sistema de autentica¢do unica (BrasilCidad&o) disponivel para pessoa
fisica e juridica, agregando os principais niveis de segurangca em uma
ferramenta e em uso pela maioria dos servigos digitais.

Integracdo entre servigcos das diversas esferas de governo (federal,
estadual e municipal) com vistas a resolu¢do unificada de problemas
dos cidadaos (MCTIC, 2018, p. 101)

Em seguida, seréo apresentadas as consideragdes finais desse trabalho.
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7 CONSIDERAGOES FINAIS

O objetivo geral da pesquisa estabeleceu compreender e analisar como se
deu a evolugdo da institucionalizac&o dos servicos digitais em Minas Gerais. Nesse
sentido, os objetivos especificos buscaram compreender como a institucionalizac&o
digitalizacéo se deu no decorrer do tempo a partir de da lente da teoria institucional; a
constru¢do de modelo de referéncia analitico, adaptado de outros autores, para
realizar analise critica acerca dos aspectos institucionais do governo de Minas Gerais;
e entrevistar atores chave do governo eletrénico em Minas Gerais para validar o
modelo construido. A execu¢do da analise, buscando compreender 0s aspectos

norteadores da pesquisa, permitiu 0 cumprimento dos objetivos estabelecidos.

A prestacdo de servicos no estado mineiro evoluiu muito com o tempo.
Desde a primeira versédo do Portal MG, se busca construir mecanismos integrados e
comuns aos 6rgéos. Exemplo disso sdo a plataforma de agendamento e o Fale
Conosco. Além disso, o trabalho de buscar a atualizagdo dos servigos junto aos

orgaos tem se mostrado efetiva e os resultados ja comegam a surgir.

Entretanto, a institucionalizacdo dessas praticas ainda € muito incipiente.
Pela analise apresentada € possivel constatar que n&o é suficiente apenas introduzir
novas tecnologias para aperfeigcoar processos, € necessaria a constru¢do de um
‘ecossistema digital’. Essa proposicao pode ser relacionada com a proposta de
modelo analitico construida. Ao perceber a conex&o entre governo digital e um
contexto institucional, a criacdo de metodologias e politicas que consigam alcancar os

mais diferentes 6rgaos € necessaria.

A participacdo dos atores nessa transformacado digital € essencial.
Entretanto, assim como apresentado, existe uma lacuna técnica nos servidores.
Portanto se questiona como € possivel medir esse gargalo? Qual é a necessidade de
formacgao que falta? A falta de métricas e protocolos para realizar esse tipo de analise
aponta para uma direcdo que a falta de capacitacdo € um problema anterior e
necessita de uma acao coordenada e de diretrizes legalmente e institucionalmente

estabelecidas.

Além de regular e normatizar uma capacitacdo formal, € necessario
também discutir mecanismos de controle para a legitimac&o dessas ac¢des. Dentro do

contexto institucional, a governancga e integragcdo se mostram parte importante para
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que exista uma estrutura estavel e que permita o desenvolvimento desses programas
— que, mais uma vez, devem ser desenvolvidos em areas estratégias e
institucionalmente fortes. Por isso, a questdo da interoperabilidade se mostra tdo
importante, uma vez que as mais diferentes areas necessitam estar alinhadas e as
informacdes precisam ser trocadas de maneira eficiente objetivando maximizar os
payoffs. A¢des pulverizadas n&o irdo produzir os melhores resultados possiveis, por
isso a integragao € tdo importante para que a transformacéo digital aconte¢a (OCDE,
2014)

Entre as solugcbes para uma maior integracdo e governancga, estdo a
utilizacdo do governo como plataforma e a criagdo de uma identidade Unica e digital.
Essas acbes ja estdo em curso na esfera federal, mas, ainda se questiona, qual € a
previs&o para que isso se efetive? Comecar pequeno, com pequenas integragdes e
depois desenvolver um grande sistema poderia ser uma alternativa mais escalavel —

em municipios e estados.

Chama-se atencédo para um fator relevante: o hiato digital existe e ainda se
tem grandes problemas de infraestrutura (ONU, 2018), como essa solu¢ao que esta
sendo desenvolvida planeja mitigar esses problemas? Sera que a solugéo proposta

considera os mais diferentes contextos nos estados € municipios?

A utilizag@o das novas tecnologias e estabelecimento de novos processos,
com o objetivo de fortalecer o governo digital, no atual cenario de restricdo
orcamentaria se torna um desafio, e para isso, & necessario buscar apoio para o
desenvolvimento de novas solugdes e compartilhar solugdes entre os entes. Sabe-se
que ja existem acdes pontuais a esse respeito. Entretanto, s&do necessarias politicas
transversais e direcionamentos estratégicos que tenham sejam de origem do alto

executivo.

Uma outra questdo importante € repensar os servigos, ndo apenas para
digitalizar, mas compreender qual € a natureza dele, como € a prestacédo e se a
existéncia daquele é realmente necessaria. E dificil compreender as razdes por tras
da digitalizac&o de processos que n&o s&o eficientes — uma vez que a tecnologia por
si 80, n&o garante a melhora do servigo. Esse “habito da a administragdo publica em
manter uma série de procedimentos e normas que ndo séo claros” deve ser pauta de

discusséao
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As questdes discutidas nesse trabalho n&o foram esgotadas. A prestacéo
de servicos digitais € um desafio muito mais extenso. A lei 13.460 de 2017 mesmo
que tenha trazido com ela diversos avancgos que ja estao sendo implementados a nivel
estadual, mas ainda s&o necessarias agdes que busquem levar aos servidores, nos
mais diversos municipios e 6rgaos conhecimento e ferramentas para que a

digitalizacé@o e a transformacéo digital acontecam.

A pergunta de pesquisa desse trabalho pode ser respondida, de maneira
ainda muito simplificada, da seguinte maneira: a evolugdo da prestacao de servigos
digitais em Minas Gerais se deu de maneira gradativa, com passos em direcdo a
integracdo e melhora na entrega dos servigos aos cidadaos. Entretanto, a rapidez das
transformacgdes tecnoldgicas ndo foi acompanhada pelo estado e muito ainda precisa
ser feito, principalmente no que diz respeito a instrumentos institucionais de
legitimacgéo legais e de valores. O foco da mudancga e da transformacéao digital ndo &

apenas na ponta, ele deve estar nas estruturas institucionais.
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APENDICE A

Roteiro das entrevistas

O problema de pesquisa é saber como foi esta a (como §é)
institucionalizac&o da prestacao digital de servigos digital aos cidaddos mineiros A
institucionalizagcdo € tratada como um processo pelo qual as organizagcbes e
procedimentos precisam de passar para serem acrescidos de valor e estabilidade.

Levando isso em consideracao,
1) Quais s&o os problemas da institucionalizag&o dos servigos digitais?
2) Por que isso € um problema?
3) Qual é oposto desse problema?

4) Se vocé tivesse todo poder de decis&o, o que vocé faria para atacar o

problema?



