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Fica bom em quase tudo
Quem tem computador
Nem precisa de estudo
(...)

Quem mexe com internet
Fica rico sem sair de casa
Quem tem computador
Nao precisa de mais nada
Estudar pra qué?

Estudar pra qué?

Estudar pra qué?

PATO FU. Estudar Pra Qué?
In: Toda Cura Para Todo Mal



RESUMO

Este estudo apresenta uma reflexdo sobre os processos técnicos e politicos encontrados pelas
administra¢des publicas municipais de cidades de pequeno e médio portes em suas tentativas de
introduzir novas tecnologias de gestdo baseadas nos ambientes da cidade digital. Com o uso de
entrevistas, observagdes de campo e estudos bibliogréficos, analisa também as relacdes de poder, os
processos decisorios, as implicacdes politicas e o comportamento do corpo burocritico nesses
momentos de transformagdes e transicio do Poder Publico Municipal, geradas a partir dos
processos de globalizacao e inovacao.

Palavras-chave: Prefeituras, tecnologia, Municipio Digital, Infovias, Tecnologia da Comunicagio

e Informacgdo, Gestdao Publica, burocracia e inovagdo no setor publico.

ABSTRACT:

This dissertation presents a reflection on the technical and political processes found by public
municipal administrations small-sized to medium-sized cities while trying to introduce new
management technologies based on the environments of the digital city. Though the use of
interviews, field observations and bibliographical studies, it also analyzes the power relations, the
decision-making processes, the political implications and the behavior of the bureaucracy body in
these moments of transformation and transition of the Public Municipal Power, which come from

the globalization and innovation processes.

Keywords: City Halls, technology, Digital City, Infoways, Information and Communication

Technology, Public Management, bureaucracy and innovation in the public sector.
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1. Introducao

Entre os anos de 2001 e 2004 foram realizadas visitas a varias administracOes publicas municipais
do interior do estado de Sao Paulo, com destaque para os municipios das Regides Administrativas
de Campinas e Sao José do Rio Preto e, em uma escala menor, da regido de Ribeirdo Preto. Essas
visitas foram realizadas para a Funda¢ao da Universidade Estadual de Campinas (Funcamp-

Unicamp) e, mais tarde, para a Agéncia de Inovacdo da Unicamp. Tratava-se de uma atividade
voltada para estimular a aproximacao entre a Universidade e esses governos, cujo desenvolvimento
ofereceu a oportunidade de conversar com prefeitos, secretarios de governo, servidores publicos,
gestores, assistentes sociais, representantes de associa¢des municipais, enfim, uma infinidade
pessoas que trabalham e vivem as realidades dos municipios com olhares diferentes, expectativas
distintas e interesses dos mais diversos. Foi possivel encontrar em meio a tantos profissionais e
politicos algumas figuras com grande capacidade para planejar as suas cidades e vislumbrar

cendrios futuros que para a maioria dos municipios brasileiros ainda permanecem distantes.

Gestores publicos que investiram em tecnologia, em inovacdes e em diferentes formas de gestao.
Prefeitos e prefeitas que projetaram um futuro baseado nas tecnologias da comunicacdo e
informacdo, mas encontraram resisténcias incomensuraveis, as quais tantas vezes partiram de seus
proprios pares; secretarios municipais que reclamavam a doagdo de 6culos para a populacdo, mas
ndo enxergavam as possibilidades de revolucionar seus sistemas de satide. Vereadores que exigiam

a reforma da praga, mas nao viam qualquer tipo de ganho na reforma da gestao publica.

Costuma-se apreciar os casos de sucesso e transforma-los em modelos a serem seguidos e,
inicialmente, era este o objetivo do projeto de pesquisa que foi apresentado a uma banca de
docentes do Departamento de Ciéncia Politica da Unicamp e que, tempos depois, a Funadesp veio a
apoiar por meio da concessdo de uma bolsa de estudos: observar a luz da Ciéncia Politica a
introducdo de novas tecnologias no setor publico de governos locais e seu impacto sobre os

sistemas burocrdticos tradicionais.
Entretanto, a dindmica encontrada foi diferente. A prépria natureza do tema e as dificuldades

inerentes a uma observagdo cientifica que estuda pari pasu seu objeto de estudo concomitante ao

momento em que ele nasce, gerou uma série de dificuldades tanto metodolégicas, quanto analiticas,
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as quais puderam ser minimizadas com o apoio de literatura contemporanea, bem como com 0 uso
cauteloso de alguns axiomas. Dessa forma, ao procurar por modelos bem sucedidos acabamos
encontrando, também, as barreiras e as dificuldades politicas enfrentadas durante os processos das

administra¢des publicas municipais rumo ao Municipio Digital.

Foi neste cendrio que esta pesquisa germinou. Ela estd fundamentada em uma via de mao dupla, em
que de um lado temos as dificuldades de gestores publicos para implantar modelos de gestdo
baseados em alta tecnologia e, por outro lado, os casos de sucesso, 0s quais evidentemente
merecerdo destaque ao longo deste texto para que possamos comprovar a eficicia de modelos de

implantacao de Infovias Municipais mesmo em pequenas cidades.

As dificuldades encontradas ao longo desse periodo, bem como as barreiras que gestores publicos
depararam-se quando buscaram investir nas cidades digitais ndo provocaram a interrup¢ao desta
pesquisa, mas, ao contrdrio, criaram uma expectativa ainda maior sobre seu resultado, afinal, como
afirmou o matemdtico e filésofo inglés Bertrand Russel: ndo possuir algumas das coisas que

desejamos € parte indispensavel da felicidade.

Pois € assim que esta disserta¢ao serd iniciada. Apoiamo-nos no contraditdrio para gerar aquilo que
pode servir de partida para algumas reflexdes a respeito da introducdo de novas tecnologias no setor
publico municipal. Finalmente cabe ressaltar que a abordagem deste estudo € baseada em algumas
teorias da ciéncia politica consideradas relativamente novas, como é o caso da chamada Public
Choice, ainda que a questdo cldssica do sistema burocritico seja o ponto de partida para o
desenvolvimento das pédginas que seguem. Além disso, ela é apresentada em pequenas doses de
teorias e textos politicos que formam a base tedrica para o desenvolvimento das idéias centrais aqui
expostas. Portanto, deverd o leitor contar com certa perseveranga para alimentar-se de cada uma
dessas doses que, uma vez reunidas, representardo os fundamentos das idéias contidas nesta

pesquisa.

Finalmente, cabe ressaltar a razdo pela qual priorizamos a administragdo publica municipal, em
detrimento da complexidade das grandes cidades. Se considerarmos o volume de exemplos,
documentos e experiéncias relacionadas a experiéncia de municipios com mais de um milhdo de

habitantes, poderiamos supor que esta atividade seria realizada com muito mais conforto e
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provavelmente em um periodo de tempo menor. No entanto, a curiosidade ndo permitiu que
tomdssemos outro caminho senio o de tentar buscar elementos que pudessem responder as razdes
que fizeram com que um prefeito de uma cidade com menos de 10 mil habitantes decidisse
simplesmente criar uma base tecnoldgica que garantisse o acesso de toda a populacdo aos servigos,
beneficios e comodidades oferecidas pelas tecnologias de informagdo e comunicacdo. Porque
cidades como Pirai no estado do Rio de Janeiro ou Sud Menucci, em Sdo Paulo, optaram pelo
investimento em sistemas avancados de tecnologia ao invés de centrarem seus esforcos na
constru¢do ou reforma de prédios publicos, escolas ou ruas? Quais as razdes que fizeram com que,
em algum momento, um prefeito de uma pequena cidade entendesse que as fibras 6ticas fossem tdo
importantes quanto as vacinas do Posto de Saide? Como se deu o processo de decisdo e o jogo de
forcas politicas que garantiram a execucdo de projetos considerados de alta tecnologia em
municipios em que simplesmente ndo existia a presenga de qualquer empresa de base tecnoldgica
instalada na cidade? Esperamos ao longo e ao final destas paginas responder ao menos parte dessas
questdes e, a0 mesmo tempo, oferecer algumas pistas sobre outras que nao puderem ser plenamente

contempladas.
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2. Fundamentos, Referéncias e Bases Tedricas da Pesquisa

Este estudo reflete um aspecto especifico da transformacao ocorrida na histéria da humanidade nos
ultimos 30 anos. Sua construcao pressupde método, empirismo, intui¢do e o didlogo entre diferentes
temas, cujas barreiras foram extintas para que fosse possivel reunir todos os aspectos necessarios

para a compreensdo do tema proposto.

Portanto, mesmo sendo um estudo de campo da ciéncia politica, hd nas préximas paginas certa
interdisciplinaridade necessdria para a reunido de aspectos pertinentes ao tema. Portanto, o leitor
encontrard linhas sobre algumas teorias cldssicas e contemporaneas da ciéncia politica, sobre os
sistemas burocrdticos, governos locais e politicas publicas; mas também encontrard escritos sobre
tecnologia, psicologia social, internet, processos decisérios, corrup¢ao, cidades, relagdes de poder e
um pouco de histéria contemporanea. Evidentemente, todas elas se relacionam e fazem parte do
conjunto de experiéncias e questdes que gravitam em torno do projeto de tecnologia chamado

Infovia Municipal, ou Municipio Digital, tema gerador deste estudo.

E a partir dele, um projeto concebido por um conjunto de Universidades de virias partes do mundo,
incluindo o Brasil, que chegaremos a todos os temas apresentados acima, cujo cerne encontra-se na
discussdo sobre a capacidade dos pequenos municipios do interior do pais de investir em alta
tecnologia e como manejar os conflitos, expectativas, duvidas, dificuldades e demandas sociais

inerentes ao processo de sua implantagdo.

Para isso, no campo da ciéncia politica recorreremos a autores cldssicos, que traduziram as formas
de organizacdo social, a questao da forca, do poder e do Estado oferecendo muito mais do que base
conceitual e tedrica, mas um arcabouco de idéias que ainda hoje, em plena Era da Informacao,
consegue oferecer pistas e respostas sobre temas que sequer existiam quando foram escritas. Deste
grupo, destacamos Hobbes, Weber, Crozier e Merton. Um pouco adiante, autores que tratam da
ciéncia politica ja sob olhares baseados em novas Teorias e em um processo conturbado de
transformacao tipico do século XX. Dentre eles, Mattelard, Pierre Levy, Norberto Bobbio, Anthony
Dows, Manuel Castells, dentre outros. Finalmente, nos apoiaremos em diversos outros autores que

com seus artigos e estudos de caso contribuiram direta ou indiretamente, para a concepc¢do desta

17



pesquisa, muitos dos quais serdo citados ao longo dos trabalhos. Neste grupo encontram-se trés
docentes da Universidade Estadual de Campinas, um deles orientador desta pesquisa, que por meio
de suas aulas, observacOes, criticas e escritos ofereceram os caminhos necessdrios para
desenvolvimento dos trabalhos. Sdo eles, Prof. Dr. Tom Dwyer (orientador desta dissertacdo) e
Prof. Dr. Guilhermo Ruben, ambos do Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas (IFCH) da
Unicamp; Prof. Dr. Jacques Wainer do Instituto de Computagdo e Prof. Dr. Leonardo Mendes,
Coordenador do Laboratério de Redes de Comunicacdo da Faculdade de Engenharia Elétrica e de

Computacio (FEEC) da Unicamp.

Além da preciosa contribui¢cdo dos docentes citados acima € importante destacar outros autores e
pesquisadores que foram fundamentais para o apoio tedrico da pesquisa e cujas obras servem de
referéncia para todos que buscam trabalhos de boa qualidade nesta drea do pensamento, tais como
Luiz Carlos Bresser Pereira, José Eisenberg, José Manuel Moreira, George Tsebelis, Barry
Bozeman, Barry Hindess, Nuno Peres Monteiro, Evandro Prestes Guerreiro, Bernardo Sorj, Marco
Cepik, Willian Mitchell, Randy Simmons, Richard Sennett, Milton Santos, Dénis de Moraes, Pedro

Demo e muitos outros.

Ao observar a relagdo dos autores acima, seja das escolas classicas, das escolas contemporaneas ou
mesmo daqueles mais proximos, como os membros da Universidade Estadual de Campinas —
Unicamp tem-se uma clara demonstracdo das dificuldades que surgiram ao longo desta pesquisa.
Ocorre que sua estrutura obrigou-nos a dedicar bastante tempo na busca pelo equilibrio entre uma
base tedrica sdlida que pudesse sustentar com precisdo a tematica trabalhada e o uso de idéias
relativamente novas no campo da ciéncia politica. Os autores destacados nas linhas acima foram
aqueles em que mais nos apoiamos para buscar este equilibrio, ainda que outras obras tenham

servido de referéncia para o desenvolvimento geral da pesquisa.

Outras fontes valiosas de informa¢do que recomendamos até mesmo como ponto de partida para
pesquisas nesta drea sdo os vdrios encontros, semindrios € congressos sobre o municipalismo
brasileiro, os quais, ao debaterem variados temas de interesse das prefeituras, oferecem um ampla
visdo sobre as expectativas, demandas e principais problemas enfrentados pelos prefeitos. Nesse
sentido, foram especialmente valiosas as participacdes no Congresso Nacional dos Municipios e nos

Congressos Estaduais de Municipios do Estado de Sdo Paulo. As feiras de empresas fornecedoras
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de produtos, solugdes e tecnologia para governos também sdo interessantes, principalmente pelo
fato de permitir conhecer o tipo de abordagem estratégica para conquista de novos mercados
consumidores e as novidades no setor. Outra fonte crucial que ofereceu o conhecimento necessario
para a constru¢do desta pesquisa foram os documentos oficiais de ministérios, secretarias,
autarquias, empresas publicas e demais 6rgdos das trés esferas de poder (municipal, estadual e
federal), os contratos de cooperacdo e prestacdo de servigos, os relatérios de organizagdes
internacionais que observam as questOes ligadas a Sociedade da Informacdo e, finalmente, os
documentos do Poder Legislativo com destaque para os relatérios e publicagdes da Comissao
Permanente de Ciéncia, Tecnologia, Comunica¢do e Informdtica, da Camara dos Deputados.
Finalmente, considerando o periodo de observacao e dedicacdo a este tema foi especialmente ttil a
leitura das matérias jornalisticas e dos cadernos especiais sobre tecnologia dos principais jornais do
pais, pois a partir deles pudemos buscar novas fontes de dados importantes, como por exemplo, as
pesquisas de opinido junto a consumidores e internautas realizadas pelo IBOPE, Vox Populi e
Instituto IOPEQ, bem como os ndmeros provenientes de outros institutos de pesquisa, como o
IBGE. Evidentemente também contribuiram os varios gestores municipais e politicos que ao longo
do periodo de pesquisa puderam instigar, apoiar e também intrigar este autor com as curiosas
varidveis que permeiam o comportamento e o raciocinio da classe politica brasileira, notadamente
do publico pesquisado, qual seja os administradores publicos de pequenos municipios do interior do
estado de Sdo Paulo. Em principio foi possivel delimitar com bastante clareza o perfil dos
municipios que foram alvos das nossas observacdes. Trata-se de cidades de pequeno e médio
portes, entre 5 mil e 600 mil habitantes, com boa posi¢io no ranking do IDH - Indice de
Desenvolvimento Humano e com Receitas Correntes Liquidas (RCL)' que variam entre 10 milhdes
e 600 milhdes de reais’. O PIB® desses municipios varia, do maior para 0 menor, entre
R$2.600.000,00 (dois milhdes e seiscentos mil reais), para pouco mais de R$110.000.000,00 (cento

e dez milhoes de reais)4.

"RCL ¢ o somatério da arrecadagio de tributos, de contribui¢des econdmicas e sociais, da exploracio do patriménio, receitas industriais,
agropecudrias, de servicos, transferéncias correntes recebidas e outras receitas correntes, deduzindo-se as transferéncias efetuadas aos Municipios em
razdo de preceito constitucional, a Contribui¢do do Plano de Seguridade Social do Servidor, os Valores de Compensagdo Financeira entre regimes de
Previdéncia, de que trata a Lei Federal n® 9796 de 05.05.1999, o Fundo de Manutenc@o e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagio
do Magistério — FUNDEEF, criado pela Lei Federal n® 9424 de 24/12/96. BASE LEGAL: Inciso IV do Artigo 2° da Lei Complementar 101/2000 de
04/05/2000 e Portaria STN n°® 470 de 20/09/2000. Fonte da Definicdo: Secretaria de Estado da Fazenda (SEFA) do Paran4.

? Fonte: Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo. Referéncia Exercicio 2005.

? PIB: Produto Interno Bruto que é a soma de todos os bens e servicos finais produzidos em uma regizo, dentro de um espaco de tempo. Para esta
referéncia, utilizamos o ano de 2001, cuja base encontra-se no site do IBGE (www.ibge.gov.br).

* Nos capitulos finais desta dissertacio serd apresentada uma classificacio pormenorizada do perfil dos municipio por meio de categorias.
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De modo geral, seus cidaddos vivem em boas condi¢des de vida e, exceto pela maior das cidades
deste grupo, os registros criminais sdo baixos se comparados com a média nacional. Além disso,
esses municipios contam com boa infra-estrutura, porém a maior parte deles ndo possui grande

diversificacdo econOmica, sendo que a agricultura é o carro-chefe da economia de quase a

totalidade dessas cidades.

Dessa forma, todas as economias sdo relativamente frigeis, dependentes muitas vezes de boas
safras e condi¢cdes de mercado adequadas, ou entdo, sdo vulnerdveis a medida que suas poucas
inddstrias representam grande participacao de suas respectivas receitas o que gera uma dependéncia

econdmica e uma relacdo de poder politico algumas vezes pouco saudavel.

Uma vez tragado o perfil geral dessas cidades, exercicio que serd retomado nos préximos capitulos
¢ importante justificar o fato de ndo nomearmos esses municipios ao longo da exposi¢ao que se
segue. Trata-se de uma forma de garantir anonimato e resguardar a figura de algumas das pessoas
que colaboraram com esta pesquisa (inclusive prefeitos e ex-prefeitos), uma vez que alguns pontos

desta dissertacao tratam de temas espinhosos como, por exemplo, a corrupgao.

Além disso, justifica-se essa estratégia pela simples razao de que esta obra é fruto de uma intensa e
cansativa tentativa de imprimir o maior grau de cientificidade possivel ao tema abordado,
abandonando assim qualquer prética de valorac@o sobre a qualidade deste ou daquele governo, ou
sobre a capacidade deste ou daquele partido em imprimir com mais ou menos competéncia os

projetos de politicas publicas na drea da tecnologia da informacao.

Devemos destacar, também, que a quantidade de municipios efetivamente pesquisados ¢é
relativamente pequena devido as limitagdes econdmicas e logisticas do pesquisador, as quais
limitaram o alcance das observac¢des em apenas 10 (dez) cidades, apesar de que antigas negociagdes
com um ndmero bem maior delas (mais de 30) também resultaram em contribui¢des para esta
pesquisa. Portanto, nomear o conjunto dos municipios poderia fazer com que fossem facilmente
reconhecidos por um leitor mais atento. Também com o intuito de preservar as figuras que
contribuiram para esta atividade, optamos por tratar todos os prefeitos e gestores publicos

municipais sempre na forma masculina.

20



Finalmente, cabe ressaltar que nossa busca tem um cardter cientifico, apoiado pela metodologia
exploratdria e em alto grau de empirismo, cujo resultado gerou um estudo baseado em realidades
concretas, amparadas em um pouco de intui¢do e razoavel base tedrica conceitual, a qual sustentard
toda a seqiiéncia vindoura. Sendo assim, perde totalmente o sentido nomear pessoas, cidades,
gestores, enfim, personificar as questdes abordadas aqui, as quais sdo essencialmente baseadas nas

idéias.

Encontrar a metodologia mais adequada foi uma das tarefas mais dificeis do inicio desta pesquisa,
uma vez que observar algo no mesmo momento em que ele se forma gera uma dificuldade especial,
principalmente quando somos influenciados por uma cultura de pesquisa na maioria das vezes
cartesiana em que pretendemos separar todos os elementos possiveis para depois classificd-los e
analisar cada uma de suas partes. Contudo, ndo se pode apartar aquilo que ainda estd em constru¢cao
e que possui como principio justamente o sentido de rede, de conectividade e de justaposicdo
harmoniosa entre temas distintos, tais como a tecnologia, a sociedade e a politica. Nao se pode
separar algo cujo sentido maior seja o da conjungio e dessa forma ficam restritas as possibilidades
de simplesmente apresentar conhecimento, jd que a pouca bibliografia especifica sobre os
municipios digitais brasileiros obriga o pesquisador a realizar um misto entre a producdo do
conhecimento novo e a juncdo de diversos textos fragmentados, os quais devem ser ordenados e

dispostos de maneira a demonstrar algum sentido de 16gica e coeréncia.

Dessa forma, além da pesquisa bibliografica e da pesquisa de campo, utilizamos conjuntamente
como recurso metodoldgico a chamada Grounded Theory, proposta criada por Glaser e Strauss no
final da década de 60. Apesar das dificuldades iniciais em obter os pressupostos analiticos e as
estratégias de a¢do cientifica utilizando tal metodologia, fomos observando com o passar do tempo
que o caminho que percorriamos era algo muito proximo de seus conceitos mais gerais, uma vez
que a dindmica da pesquisa imp0s a constru¢do de uma teoria e nao necessariamente a verificacao
de alguma teoria j4 determinada. Outra peculiaridade a que fomos impelidos se refere a escolha das
amostras, j4 que o desenvolvimento da investigacdo foi quem conduziu a escolha das entrevistas,
contatos e visitas que realizamos e ndo o contrario. A dificuldade em compreender profundamente a
Grounded Theory, bem como a falta de experiéncia sobre pontos importantes da metodologia da
pesquisa cientifica, fizeram com que nao pudéssemos construir a teoria em si, como se espera fazer

por meio do uso dessa metodologia, mas apenas determinar alguma base para que ela,
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posteriormente, possa ser construida. Esse fato se deu provavelmente devido ao caréter provisério
que o conjunto de informagdes possui e isso gerou uma dificuldade extra gracas a complexidade dos
procedimentos relativos a Grounded Theory. Contudo, mesmo que reconhecida as dificuldades
inerentes a um primeiro contato com um método ainda pouco conhecido, podemos afirmar que
algumas caracteristicas marcantes foram preservadas e a propria construcdo deste estudo e seu

resultado final confirmam essa proximidade com a Grounded Theory.

Quanto a organizacdo e forma de apresentacio desta pesquisa, optamos por criar uma seqiiéncia que
pudesse conduzir o leitor para o capitulo seguinte desde que estivesse consciente do significado da
exposicao anterior. Para dar forma a esta pesquisa € a0 mesmo tempo criar uma ordem légica para
sua exposicdo, dividiremos o texto e o apresentaremos em trés fases, cujos contetidos englobam,
além dos fundamentos que estamos apresentando, os seguintes grandes tdpicos: 1) questdes
primordiais sobre a gestdo publica; 2) a relacdo entre a politica e a tecnologia dentro do escopo que
estamos analisando e, finalmente, 3) as experiéncias de implantacdo de municipios digitais em

pequenas e médias cidades do interior do estado de Sao Paulo.

Nesta ultima fase serd dada énfase para a pesquisa empirica, pois apresentaremos os resultados das
observagoes realizadas em alguns municipios, o processo de decisdo dos prefeitos municipais, as
questdes politicas que envolvem a implantacdo do municipio digital e consideragdes sobre certas
peculiaridades encontradas nos estudos de caso. Nao devemos, contudo, imaginar que o empirismo
impresso nestas paginas seja independente de algumas bases tedricas, uma vez que a sustentacao de
parte daquilo que concluimos deve-se justamente as teorias que utilizamos como ponto de partida
para as reflexdes incorporadas ao conjunto da obra, principalmente a questio dos sistemas

burocréticos e da public choice.
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3. Tecnologia, Cidades e as Politicas Pablicas

A partir deste capitulo adentramos, de fato, na questdo central desta pesquisa, a qual trata dos
municipios digitais e os processos politicos inerentes a sua criacao. Deste ponto em diante, portanto,
discutiremos 0s cendrios em que nos apoiamos para esta pesquisa, as politicas piblicas em torno da
utilizacdo das TIC’s e as formas de gestdo que se relacionam com a passagem de um modelo de

administracdo anterior ao advento das novas tecnologias, em especial da internet.

E possivel determinar com certa facilidade alguns temas recorrentes do campo das politicas
publicas considerados prioritdrios tanto para os cidaddos quanto para os governantes. Para criar esta
relacdo de prioridades ndo € necessario realizar complexos levantamentos. Basta, por exemplo,
cruzar pesquisas de opinido aplicadas junto a populacdo sobre os temas que consideram prioritarios
do ponto de vista de suas necessidades, com os temas abordados nos grandes encontros de prefeitos,
que retinem especialistas sobre os mais diversos assuntos. Assim, apesar das oscilagdes tipicas da
opinido publica, cuja fluidez pende para os temas emergenciais como € evidente durante as crises de
violéncia e segurancga publica, é possivel estabelecer com certa precisdo os temas mais prementes
para os gestores publicos, de acordo com a populacdo. Sao eles: saide, emprego, fome/miséria,

T ~ ~ 5 .. .
seguranca publica, corrupcao, drogas e educac@o”, os quais invariavelmente aparecem no topo da

demanda social, independentemente da ordem de prioridades estabelecidas.

Além destes temas citados acima, prefeitos e vereadores também se preocupam com O meio
ambiente (incluindo questdes como limpeza urbana, controle de emissdo de poluentes, preservacao
de matas ciliares, rios, corregos € mananciais), financas publicas (Lei de Responsabilidade Fiscal,
controle orcamentdrio, capacidade de investimento, repasses federais e estaduais e equilibrio nas
contas publicas de maneira geral), além da cultura e planejamento urbano (incluindo neste item o
Plano Diretor, autoriza¢des para empreendimentos, projetos de urbanizacao de favelas, revitalizacao

.~ . . . . ~ ~ 6
de regides dos municipios e fiscalizacdo de obras e construcoes) .

> Para determinar esta ordem utilizamos o resultado de pesquisas eleitorais do estado de Sdo Paulo realizadas pelo
instituto Vox Populi no primeiro semestre de 2006, bem como a pesquisa nacional do IBOPE intitulada “Todos Pela
Educag@o” publicada em novembro de 2006.

® Estes temas foram citados por prefeitos e gestores espontaneamente, seja por meio de entrevistas, seja em conversas
com o autor desta pesquisa.
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Nesses ambientes com uma infinidade de questdes, muitas delas emergenciais, € evidente o pouco
empenho e atencdo com a tecnologia. Nas campanhas eleitorais € nos Planos de Governo os
capitulos dedicados a TI, quando existem, s@o infimos e marcados por generalizacdes pouco

construtivas do ponto de vista do debate piblico.’

Tampouco observamos maior interesse por parte da populacdo, pois quando o baixo grau de
informacdes sobre um tema encontra um alto grau de prioridades distintas € absolutamente
plausivel a idéia de que o cidaddo comum naturalmente ndo ird se interessar pelo assunto. Mas
entdo porque existem prefeitos municipais interessados na Tecnologia de Informagdo e
Comunicacdo (TIC)? Quais as razdes que fazem com que uma pequena ou média cidade
disponibilize parte de seus parcos or¢camentos e da energia de seus funciondrios em projetos pouco

conhecidos e praticamente inexplorados como € o caso do chamado municipio digital?

Responder a estas questdes contribui imensamente para o objetivo de compreender as dificuldades
enfrentadas por politicos que trouxeram para si a responsabilidade de decidir sobre algo tdo
complexo e muitas vezes pouco inteligivel. Afinal, é simples visualizar a ponte que serd construida
sobre o corrego que liga duas regides da cidade e € mais simples ainda compreender a finalidade da
obra e seus beneficios, tais como escoamento de producdo agricola, a ligacdo de duas areas

importantes, a diminui¢do do tempo para deslocamentos, dentre outros.

Por outro lado, torna-se penosa a tarefa de explicar para gestores municipais, membros das
burocracias ptblicas, os aspectos técnicos dos projetos de investimento nas TIC’s, os processos para
sua implementacdo, o tempo destinado a essa tarefa e as etapas tantas vezes vagarosas para a
consecug¢do dos projetos. De certa forma, pode ser uma tarefa complicada explicar certos beneficios
de projetos de TIC uma vez instaladas a infra-estrutura fisica (hardware) e os programas (softwares)
que irdo “rodar” no sistema, mais ainda quando as falhas inerentes a esse tipo de projeto, as quais
surgem ao longo de sua implementacdo, costumam fragilizar o gestor publico frente aos seus

criticos e opositores politicos.

7 Nos tltimos 12 (doze) anos pudemos participar de diversas campanhas eleitorais para diferentes candidatos e para
distintos cargos, inclusive com a participa¢@o nos processos de elaboragdo de Planos de Governo. Esta observagao
citada é, portanto, fruto de experiéncias pessoais que devem ser consideradas, pois sdo passiveis de comprovacao por
meio da coleta de Planos de Governo, principalmente para cargos da municipalidade.
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Outro aspecto importante ao responder as duas questdes citadas acima se relaciona com o futuro dos
municipios digitais, uma vez que compreender a dinamica com que se deu alguns destes processos
de tomada de decis@o nesta dire¢do, com os conseqiientes conflitos de interesse, disputas de poder,
medicdo de forcas e efeitos no ambiente politico podem oferecer subsidios para a preparacdo de
estratégias melhor elaboradas em um futuro préximo para aquelas cidades que optarem pela
realizacdo de seus respectivos projetos de investimento em TIC voltados para seus municipes, com
destaque para o municipio digital. Parte das dificuldades encontradas por alguns prefeitos no que se
refere ao uso de tecnologia avangada na administracdo municipal, estd ligado ao entendimento mais
geral do significado histérico do surgimento das TIC s nos contextos politico, social e econdmico,
bem como em relagdo as novas possibilidades para a gestdo publica inerentes ao surgimento de

novas tecnologias aplicdveis as administracdes publicas.

“Sempre soube dos beneficios da tecnologia... minha casa tem internet, mas ndo
percebia a necessidade que minha prefeitura tinha e o que iria ganhar por usar
tantos recursos (...) Agora eu clico aqui e todas as informacédes da prefeitura

estdo na minha mesa’” .

Para dar prosseguimento ao foco aqui proposto, consideramos inescapdvel a obrigacdo de relatar
um pouco sobre a histdria da tecnologia, da internet e suas conseqiiéncias mais notdveis. Apesar da
farta bibliografia sobre o assunto, sua abordagem remete a necessidade de contextualizar o leitor em
relacdo ao tema fundamental desta pesquisa, a introducdo de alta tecnologia no setor publico
municipal, notadamente do projeto de Municipio Digital.

Esta espécie de preambulo garantird a clareza do foco perseguido, evitando deslocamentos
histéricos e conceituais que prejudicariam a compreensdo dos nossos objetivos. Isso porque, é
bastante usual quando se relaciona Internet e Governos debater o tema exclusivamente sob o prisma
da inclusdo digital, das novas formas de organizacdo das comunidades e dos movimentos sociais,
do fortalecimento da sociedade civil etc. A despeito da importancia de todas essas abordagens, esta
pesquisa centraliza seus esforcos em outras dreas, como a reagdo dos sistemas burocréticos, os
processos de decisdo dos gestores publicos, as barreiras encontradas pelas pequenas cidades em
relacdo ao processo de introducdo de novas tecnologias em suas respectivas administracoes e a

capacidade transformadora da Tecnologia da Informacdo e da Comunicacdo (TIC) sobre os
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governos municipais e suas politicas publicas. Portanto, a relacao politica-internet-governo nao sera
tratada como a redencdo de todos os males da sociedade no campo politico, tampouco como
ferramenta para o resgate da credibilidade da classe politica, uma vez que adotar este tipo de
comportamento apenas prejudicaria a observagdo do processo, a0 mesmo tempo em que inibiria a

visualizacao de eventuais falhas que possam ser corrigidas.

Partir de uma visdo cética sobre o uso das TIC’s no setor publico ndo €, também, criar um
pressuposto negativo sobre o tema, o qual implique em negar a existéncia de algo novo em matéria
de planejar e executar politicas publicas ou que exprima uma no¢do negativa em relagdo as
inimeras possibilidades inerentes a criacdo de sistemas complexos de gestio publica. E de se supor
que a novidade, por si s6, jd4 promova a curiosidade sobre as possiveis transformagdes que as TIC s
podem vir a promover em relacdo ao modo como as administragdes publicas fazem politica. A
unica e verdadeira preocupacdo € garantir que, ao citarmos os projetos da infovia municipal, ndo
sejamos soterrados pelo discurso panfletirio e propagandistico, tdo peculiar aos indmeros
vendedores de softwares que percorrem as cidades com as solucdes “mais modernas e inovadoras
do planeta” para as prefeituras. Dessa forma, garantimos a necessdria cautela sobre um tema tao
importante, a0 mesmo tempo em que acreditamos fazer o trabalho mais profundo que a experiéncia

€ 0S Tecursos nos permitir.

O surgimento da internet e da globalizacdo provocou uma revolu¢do mundial alterando o modo com
que as pessoas se comunicam, constroem e compartilham conhecimentos, se relacionam, estudam,
divertem-se, trabalham, pagam suas contas e léem jornais, enfim, uma intermindvel lista de
mudangas no modo de viver dos seres humanos. Quanto a esta questdo ndo resta dividas sobre o
poder transformador das TIC’s de modo geral e da Internet especificamente. Para constatar os
efeitos citados acima, basta uma leitura nos volumes de Manuel Castells sobre a sociedade da

informacao e também de intimeros outros autores que demonstram com clareza tais transformagdes.

Entretanto, do ponto de vista estritamente politico, ainda ndo existem fortes indicios de que as
TIC’s revolucionaram as relagdes entre governantes € governados € nem sequer aumentaram a
produtividade do setor publico (tema que serd explorado nas préximas pdginas), ou mesmo
possibilitaram a sociedade civil um maior controle sobre os passos dos parlamentares e as contas

governamentais, apenas para citar dois exemplos contumazes geradores de escandalos politicos.
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Pode-se contestar estas afirmacdes citando exemplos de fatos dignificantes para o meio politico, tais
como o voto eletronico, os pregdes eletronicos e o portal da Camara dos Deputados, que
disponibiliza uma infinidade de informacdes sobre a atividade parlamentar brasileira para qualquer

internauta interessado em exercer sua cidadania, fiscalizando os trabalhos dos legisladores.

Ainda que possamos exemplificar positivamente algumas experi€ncias entendemos que, na
esséncia, as relacoes de forca e poder ndo se alteraram, a corrupc¢do, irma da impunidade,
permanece incélume, o sistema educacional brasileiro € incapaz de formar uma geracdo preparada
para a competi¢cdo mundial e as pessoas ainda sofrem nas filas de atendimento na 4rea da saude,
apenas para citar alguns exemplos. O fato é que se no campo politico a tecnologia pode vir a
promover beneficios para o pais (ou para os vendedores de softwares), ainda € dificil mensurar qual
o verdadeiro grau de efetiva melhoria da qualidade de vida promovida com o auxilio direto das
TIC’s, a despeito do que querem nos fazer acreditar as empresas que lucram com o setor publico.
Durante todas as nossas consultas a iniimeras obras sobre o impacto da novas tecnologias nas
sociedades modernas, um dos principais argumentos a favor das TIC’s, do ponto de vista da
organizacdo social e da participagdo da sociedade civil no campo politico, € a melhoria da
capacidade de acesso a informagdes e articulacdo promovidas, por exemplo, pela internet e pelos
telefones celulares. Em relacdo ao acesso a informagao, pesquisa do IBOPE realizada no més de
agosto de 2006 apresenta um dado curioso sobre o interesse da populacdo em utilizar os canais
politicos eletronicos. Durante o citado més, 4,4 milhdes de brasileiros acessaram sites
governamentais a partir de suas residéncias. Este dado corresponde a 37,1% do total de internautas
residenciais, o que é um recorde do ponto de vista do acesso dos cidaddos a informagdes de seus
governos. Para se ter uma idéia, comparativamente, nos EUA 33,1% dos usudrios residenciais de

internet adentram e navegam em paginas dos govemos.8

Por outro lado, esta mesma pesquisa
indica que ainda s@o os brasileiros com maior escolaridade e poder aquisitivo que se interessam
pelos sites governamentais, o que confirma um padrao condizente com o perfil do internauta
brasileiro, cuja predomindncia ainda se encontra nas classes sociais mais altas.” Jd em relacio ao
crescimento do poder de articulagao politica promovida pelas TIC s, existem diversos exemplos que

podem ser citados. Castells descreve o Movimento Zapatista, no México, como “o primeiro

¥ Relatério “Site Facil: melhores praticas para governos estaduais”. Rio de Janeiro. IBOPE. 2006.

* E curioso notar que mesmo as classes mais altas do Brasil ainda representam um percentual baixo em relacio ao
acesso e uso de internet quando comparadas as classes mais altas de outros paises. Sobre este tema, no entanto,
voltaremos a debaté-lo nos préximos capitulos.
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movimento de guerrilha informacional”." A partir dele, diversas Organizacdes Nao
Governamentais, partidos e forgas politicas e demais atores sociais passaram a utilizar as TIC s em
defesa de suas convicgdes e de seus movimentos organizados. De qualquer forma, ndo se deve
ignorar o papel influente da tecnologia da informacdo e da comunicacdo no cendrio politico
mundial. O préprio conceito de identidade em que Castells ird trabalhar na citada obra apresenta
inimeros exemplos sobre as mudancas nas formas de acdo politica e nos futuros desenhados por
cada um dos grupos que manifestam suas demandas por meio do uso das novas tecnologias.
Curioso notar que, assim como se utiliza as TIC’s para manifestar o desejo pela inovacdo e pelas
mudancas, também se utiliza para manifestacdes de permanéncia a certas tradi¢des e principios
politicos. A curiosidade estd no fato de que o mesmo acontece entre os diferentes tipos de
burocracia que encontramos ao longo de nossa pesquisa empirica, ou seja, todas as prefeituras
visitadas ja contam com infra-estrutura tecnoldgica suficiente para impor mudancas nos processos
de gestdo publica. Entretanto, somente parte delas utiliza esta tecnologia para, de fato, alterar seu
modus operandi. Descreveremos este tema minuciosamente mais a frente, porém € valido
contextualizar esta afirmacdo utilizando um episédio que pudemos constatar em relagdo ao uso do
correio eletronico.

Um dos municipios visitados criou um sistema de assinatura eletronica codificada por Secretarias
de Governo e Departamentos para que os papéis pudessem ser eliminados dentro de um
determinado espaco de tempo. Assim, cada drea da prefeitura possuia seu c6digo e cada membro do
governo por sua vez, possuia sua identidade eletrOnica ndo apenas por meio de seu endereco
eletrobnico, mas também pelo cédigo que indicava de onde havia saido determinada comunicacio,
seja um oficio, um projeto, uma ordem de pagamento ou qualquer outro documento importante para
a organizacao. Esse sistema, que permitia também a troca de mensagens com criptografia“, além de
eliminar os custos com impressiao e compra de papel, também permitia um controle melhor sobre o
fluxo da informacdo. Este formato de trabalho garantiu potencializar o uso dos e-mails de uma
forma mais organizada, rdpida e limpa. Por outro lado, em uma cidade nao muito distante desta que
implantou o sistema de codificacdo e assinatura eletronica via e-mail, os gestores e servidores
publicos também contavam com enderecos eletronicos proprios e faziam a comunica¢do por meio

deles. Porém, observamos que existe um limite de confiabilidade em rela¢do aos e-mails, ou seja,

10 CASTELLS, Manuel. O Poder da Identidade — A Era da Informag¢@o: economia, sociedade e cultura; v.2. Sdo Paulo:
Editora Paz e Terra. 2002.
"' Ver Glossério.
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sem qualquer tipo de codificagcdo ou instalacdo de sistemas de seguranga, dependendo do tema a ser
discutido ou da comunicagdo a ser feita, um e-mail era impresso por uma secretiria e se
transformava em papel, o qual era carimbado e assinado manualmente e, a partir desse ponto,
passava a circular de mesa em mesa, da forma idéntica que se fazia hd mais de 10 anos antes.
Também foi comum observar diversas comunicagdes por e-mail serem impressos e arquivados em
pastas suspensas, mais uma vez, da mesma maneira que faziam ha 10 anos atrds. Esta ilustracao
demonstra que a presenca de um terminal de computador ligado a internet sobre a mesa de um
burocrata ndo garante qualquer tipo de transformacdo nos processos de gestdo e elaboracdo de

politicas publicas.

Com ambas ilustragcdes apresentadas nas paginas anteriores em relacdo ao aumento da capacidade
de articulagdo politica e potencial melhoria da comunicagdo entre governantes e governados (e entre
governantes e governantes), defendemos, em ultima instancia, que as TIC’s, principalmente a
Internet, sdo ferramentas cujo tipo de utilizacdo depende das caracteristicas sociais, culturais e
ambientais em que estd inserida e que seu uso pode ser completamente diferente dependendo do
contexto histérico e politico em que ocorre. Além disso, a flexibilidade em termos de formas e
métodos de uso das TIC’s representam potencialmente ferramentas com indmeras aplicagdes
politicas com capacidade de imiscuir-se em todas as dreas do campo politico e em todas as suas
dimensdes. Episddios politicos como o de Chiapas, no México, as manifestacdes dos imigrantes
latinos, nos EUA, ou quaisquer outros exemplos da histéria recente que queiramos citar dependem
da conjugacdo entre a existéncia de uma sociedade e/ou grupos politizados e organizados com a
disponibilidade de certas tecnologias que amplificaram seu poder de comunicagdo e articulagdo
social. A propria concepcao da Internet segue este padrdo, uma vez que desde a origem suas
fungdes foram transformadas gracas as condi¢des sociais, culturais, politicas e ambientais em que
estava inserida. Afinal, de um projeto de origem militar concebido para aprimorar as defesas norte-
americanas em caso de um conflito nuclear, suas comunicacdes e o intercambio de experiéncias
cientificas (cuja mobiliza¢do poderia contribuir para suplantar o até entdo alto nivel tecnolégico do
bloco soviético), para um instrumento utilizado por milhdes de pessoas para fazer amigos, trocar
receitas de bolo e organizar passeatas contra o poderio militar dos EUA, hé de se considerar que se
trata de uma transformaco imponderdvel. E possivel que qualquer cientista da Advanced Research
Projects Agency (ARPA), 6rgao criado em 1958 pelo Departamento de Defesa dos Estados Unidos,

poderia supor o que representaria para o mundo a ARPANET, um programa criado por um de seus
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departamentos (Processing Techniques Office — IPTO) destinado a promover o compartilhamento
de diferentes grupos de pesquisa que trabalhavam com o desenvolvimento da computacio
interativa, durante as tentativas de suplantar a tecnologia cientifica do bloco soviético e aumentar a
capacidade norte-americana de defesa e manuten¢do da comunicagdo no caso do surgimento de um
conflito nuclear. O objetivo desse departamento (IPTO) era, dentro das ambicdes citadas acima,
permitir aos vdrios centros de computadores e pesquisa que trabalhavam com a agéncia

compartilhar on-line tempo de computag§0.12

“Para montar uma rede interativa de computadores, o IPTO valeu-se de uma tecnologia
revoluciondria de transmissdo de telecomunicagdes, a comutagdo por pacote, desenvolvida
independentemente por Paul Baran na Rand Corporation (um centro de pesquisas californiano que
freqiientemente trabalhava para o Pentdgono) e por Donald Davies no British National Physical
Laboratory. O projeto de Baran, de uma rede de comunicacdo descentralizada, flexivel, foi uma
proposta que a Rand Corporation fez ao Departamento de Defesa para a constru¢do de um sistema
militar de comunicagdes capaz de sobreviver a um ataque nuclear, embora este nunca tenha sido o
objetivo por trds do desenvolvimento da ARPANET” (CASTELLS, 2003)." Entre esta afirmacao
de Castells e as conclusdes de Matellard ha um pequeno conflito que nao fica claro sobre as a
énfase que a ARPANET teria sobre suas intengdes finais em relagdo a criacdo e montagem da rede

. . 14
interativa de computadores.

Desde 1969, ano da criacdo da ARPANET até o inicio de 1990, as pesquisas de desenvolvimento
para esta nova tecnologia sempre estiveram sob o comando das for¢as armadas, sendo que sua
retirada do ambiente militar e conseqiiente transferéncia para a National Science Foundation (NSF)
acelerou o processo de sua difusdo, uma vez que foi a propria NSF quem promoveu a privatiza¢ao

da Internet.

12 CASTELLS, Manuel. A Galaxia da Internet: reflexdes sobre a Internet, os negécios e a sociedade. Rio de Janeiro.
Jorge Zahar. 2003. pp 14.

" Idem. pp 14.

'* Buscamos determinar melhor essa questio consultando as obras principais de ambos os autores. Porém ndo parece ser
um importante conflito entre ambos, uma vez que tanto os elementos militares, quanto aqueles relacionados
simplesmente com novas tecnologias de comunicag@o aparecem em suas obras, no entanto, com €nfases ligeiramente
distintas.

30



Entre o lancamento da ARPANET e sua transformacdo na Internet nos moldes em que a
conhecemos hoje, muitas pesquisas e inovagdes ocorreram, principalmente no que se refere ao
desenvolvimento de pacotes e protocolos de comunicacdo destinados a criar os ambientes
adequados para a comunicacdo dos computadores em rede. Sobre este periodo, € valoroso o relato

de Manuel Castells que apresentamos a seguir.

O IPTO usou essa tecnologia de comutacdo por pacote no projeto da ARPANET.
Os primeiros nos da rede em 1969 estavam na Universidade da Califérnia, em Los
Angeles, no SRI (Stanford Research Institute), na Universidade da California em
Santa Bdrbara e na Universidade de Utah. Em 1971 havia 15 nds, a maioria em

centros universitdrios de pesquisa(...).

O passo seguinte foi tornar possivel a conexdo da ARPANET com outras redes de
computadores, a comecar pelas redes de comunicacdo que a ARPA estava
administrando, a PRNET e a DATNET. Isso introduziu um novo conceito: a rede de
redes. Em 1973, dois cientistas da computacdo, Robert Kahn, da ARPA, e Vint Cerf,
entdo na Universidade Stanford, escreveram um artigo delineando a arquitetura
bdsica da Internet. Basearam-se nos esforcos do Network Working Group, um
grupo técnico cooperativo formado na década de 60 por representantes dos vdrios
centros de computacdo ligados pela ARPANET, como o proprio Cerf, Steve
Crocker e Jon Postel, entre outros. Para que pudessem falar umas com as outras,
as redes de computadores precisavam de protocolos de comunicagcdo padronizados.
Isso foi conseguido em parte em 1973, num semindrio em Stanford, por um grupo
liderado por Cerf, Gerard Lelann (do grupo de pesquisa francés Cyclades), e
Robert Metcalfe (entdo no Xerox PARC), com o projeto do protocolo de controle de
transmissdo (TCP). Em 1978 Cerf, Postel e Crocker, trabalhando na Universidade
da Califérnia do Sul, dividiram o TCP em duas partes, acrescentando um protocolo
intra-rede (IP) o que gerou o protocolo TCP/IP, o padrdo segundo o qual a Internet
continua operando até hoje. (...) Em 1975 a ARPANET foi transferida para a
Defense Communication Agency (DCA). Para tornar a comunica¢cdo por
computador disponivel para os diferentes ramos das forcas armadas, a DCA

decidiu criar uma conexdo entre vdrias redes sob seu controle. Estabeleceu a
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chamada Defense Data Network, operando com protocolos TCP/IP.”(CASTELLS,
2003)”.

O recorrente zelo das forcas militares de seguranga dos EUA com o sigilo de suas operacdes
provocou uma importante mudanca para a histéria da ARPANET, ja que em dado momento,
preocupados com possiveis brechas de seguranca no sistema, decidiram operar com uma rede
propria chamada Defense Data Network, ainda que com o uso do protocolo TCP/IP. Essa decisao
de certa forma liberou espaco para que mais cientistas pudessem se debrucar sobre o
desenvolvimento de pesquisas na drea, uma vez que a ARPANET transformou-se na ARPA-

INTERNET e foi dedicada totalmente a pesquisa.

Mais tarde, em 1990, a ARPANET j4 estava obsoleta e entdo foi retirada de operagcdo. Como
afirmado anteriormente, este periodo é particularmente importante pelo fato de tal tecnologia ser
libertada de seu ambiente militar, o que permitiu um forte incremento em seu desenvolvimento e o

inicio do processo que culminaria na criacdo da rede global de redes de computadores.

O que tornou isso possivel foi o projeto original da Arpanet, baseado numa arquitetura em multiplas
camadas, descentralizada, e protocolos de comunicacdo abertos. Nessas condi¢des a Net pode se
expandir pela adicdo de novos nds e a reconfiguracdo infinita da rede para acomodar necessidades

de comunicacdo (CASTELLS, 2003).

As questdes histérica, cultural e ambiental foram cruciais para o periodo de formagdo e
consolidacdo da ARPANET e posterior Internet. Historicamente, a queda do Muro de Berlin e o
conseqiiente desmantelamento do bloco soviético eliminaram a ameaca da guerra nuclear entre as
duas superpoténcias da época e pds fim a chamada Guerra Fria. Este processo de distensdo
provisédria da situagdo de ameaca a paz mundial mudou o foco do governo dos EUA em relacio aos
temas de seguranca nacional. O mesmo aconteceu com as agéncias de inteligéncia e a policia
federal americana. Varios projetos militares em desenvolvimento perderam sua importancia e foram
ou abandonados ou alterados para se adaptar aos novos tempos. A mudanga da politica de defesa
nacional promovida no inicio dos anos 90, aliada a reconfiguracio das ameagas ao Estado
americano provocadas pelo ataque terrorista do inicio do século XXI, mostrou que a missao da

ARPA, de estabelecer um sistema dindmico e seguro de comunicagdo entre redes de computadores,
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ja estava concluida havia tempo e que, a partir desse novo momento, outros desafios se
apresentavam, entre eles, o de combater o terrorismo, os narcotraficantes, os grupos paramilitares e
a criminalidade de modo geral, que passou a se organizar em rede, ironicamente, utilizando
inclusive a Internet para planejar e organizar suas acOes. Na verdade, em relacdo ao interesse
militar, a questdo das redes de comunicacdo ja havia sido resolvida e as forcas armadas
pesquisavam entdo novas tecnologias que pudessem defender os sistemas informacionais dos

ataques dos hackers.

Do ponto de vista ambiental, — e aqui nos referimos a ambiente social, que inclui as caracteristicas
culturais e estruturais abstratas de sistemas sociais que determinam e moldam os termos em que a
vida social € vivida; o desenvolvimento da internet deveu-se a quantidade de jovens cientistas e
pesquisadores que se envolveram nos processos de desenvolvimento, contribuindo imensamente
para a unido de tecnologias que formaram a internet como a conhecemos hoje. O ambiente propicio,
principalmente nas universidades americanas gerou uma gama de solucdes aplicdveis ao sistema de
comunicacdo de computadores em rede. Essas solugdes s6 puderam ser criadas devido a busca
incessante pela inovagdo que existia entre os pesquisadores e a criacdo de um movimento autdnomo
em relacdo a dinamica militar existente. Portanto, além do Departamento de Defesa, uma série de
Universidades (MIT, UCLA, Stanford, Harvard, Carolina do Sul, Califérnia) e grupos de pesquisa
especializados em tecnologia (Bell Laboratories, Palo Alto Research Corporation, Rand
Corporation, dentre outros) contribuiram para o desenvolvimento da internet. Varias das
descobertas relacionadas a internet foram feitas ao acaso e tantas outras foram fruto de mentes
inventivas e curiosas, tais como o modem, um elemento fundamental para o sistema, o qual foi
inventado em 1978 por dois estudantes de Chicago quando estavam tentando criar um sistema que
pudesse transferir, via telefone, programas entre computadores, pois queriam evitar sair de casa e
percorrer grandes trajetos durante o inverno da cidade (CASTELLS, 2003). Assim foram sendo
inventados e agregados componentes fundamentais, como o e-mail, o mouse, os sistemas
operacionais, a world wide web (www), os protocolos de transferéncia de textos (HTTP), os
navegadores como o Mosaic, que mais tarde se transformaria na empresa Netscape, 0 Windows e o

Linux, dentre outros.

Ja no que se refere a questdo cultural, diversos autores destacam a idéia da contracultura que estava

disseminada entre os desenvolvedores de componentes para a internet. Segundo o sociélogo Allan
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Johnson (1997), por contracultura entende-se uma subcultura que rejeita e combate elementos
importantes da cultura dominante da qual faz parte. Quando alguns autores afirmam que a
contracultura foi essencial para a conformacdo da internet é porque boa parte de seu
desenvolvimento foi pautado no mesmo espirito dos jovens de Chicago, que procuravam apenas
usar o poder dos computadores para beneficio pessoal, desvinculando seu desenvolvimento das
metas e objetivos do Departamento de Defesa norte-americano ou de qualquer outra instancia
governamental. Outro fator importante foi que os principais pesquisadores disponibilizaram suas
invengOes na propria rede, disseminando suas novidades e compartilhando com as outras pessoas as

novas ferramentas tecnoldgicas.

Um dos casos mais interessantes foi o desenvolvimento do sistema operacional Linux. Em 1974 os
laboratérios Bell haviam criado um sistema operacional chamado UNIX e em seguida
disponibilizado toda a tecnologia (incluindo os co6digos-fonte) gratuitamente para quaisquer
pessoas, inclusive com a autorizagdo para, a partir do codigo-fonte, fazer quantas alteragdes no
sistema considerassem necessdrias. O sistema passou a ser a linguagem oficial da maior parte dos
departamentos nas universidades e a partir dele, diversas transformacdes foram sendo agregadas.
Nesse periodo, nascia também a “cultura hacker”, a qual, segundo Steve Levy (2001), citado por
Castells (2003) representa um conjunto de valores e crengas criados por aqueles que
compartilhavam projetos autonomamente definidos de programacdo criativa. Na verdade, como
discute com maior profundidade o filésofo francés Pierre Levy, a cultura hacker representa uma
parte do que se define como cibercultura, a qual se define por uma infinidade de interagdes sociais
em torno do espaco eletronico virtual, todas elas baseadas, desde sua origem, em um discurso que
comporta o sentido democratico do uso e transformagdes da tecnologia da internet. Os movimentos
em defesa do software livre, por exemplo, uma iniciativa visando a manutenc¢do de todas as fontes e
codigos dos programas utilizados nos computadores de forma livre e absolutamente aberta, nasceu
na década de 80 sob a influéncia libertaria da cibercultura quando Richard Stallman fundou em
1984 o projeto GNU" que possuia como objetivo fundamental a criacdo de um software
operacional completo que fosse compativel ao UNIX e, ao mesmo tempo, livre, isto é, passivel de

ser copiado, distribuido, aprimorado e alterado por quaisquer pessoas. Influenciado por todo esse

15 ~ A . . . e . ~ P ~

GNU € um acrénimo regressivo que significa GNUS Not Unix, ou “GNU ndo é UNIX”, uma “provocacido” ao UNIX,
um sistema operacional proprietdrio antigo, no qual se basearam muitos outros sistemas operacionais. Esta informacao
pode ser acessada no site do GNU, em www.gnu.org
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ambiente, em 1991, um estudante de 22 anos da Universidade de Helsink, chamado Linus Torvalds,
desenvolveu um novo sistema operacional baseado no UNIX e o batizou de Linux. A partir dai, o
Linux foi distribuido gratuitamente pela Internet, mas o jovem pedia a todos que aperfeicoassem o
sistema e enviassem os resultados de volta para ele. Dessa forma € que o Linux se transformou em
um dos sistemas operacionais mais avangados do mundo e continua em permanente processo de

melhoria.

No inicio deste capitulo, foi afirmado que o ambiente politico, social e cultural influencia no modo
como as pessoas utilizam as TIC’s. Este aspecto também possui total relacdo com a realidade dos
municipios que se propuseram a investir em programas como o da infovia Municipal, ou Municipio
Digital. Alids, até mesmo o breve resumo sobre a historia da criagdo e desenvolvimento da internet
reflete exatamente o mesmo carater de dinamismo, tensdes e influéncias do meio. Trata-se de um
momento da histéria da humanidade em que o dinamismo das relagdes sociais vai permanentemente
formatando e reformatando as sociedades, o modo de vida de cada individuo, a politica, a ciéncia, a

economia, enfim, todos os elementos que compdem a vida social.

E importante observar alguns aspectos motivadores da transformagio da histéria contemporinea,
como a criacdo da internet, a globalizagao, a desterritorializacao, dentre outros, pois cada um desses
fendmenos aparecem ou fazem sentido para a idéia do papel dos governos municipais no contexto
de investimento em novas tecnologias e inovagdo (ou tentativa de inovacdo) dos sistemas
burocraticos. Dessa forma, para chegar ao tema principal, o Municipio Digital, é preciso conduzir o
leitor por este processo que estamos imprimindo desde o inicio, ou seja, construir as pontes que
aproximardo todas essas idéias, assim como faremos nas proximas pdginas com o conceito da
“Nova Gestao Publica” e sua relacdo com o uso da tecnologia nos governos e assim como fizemos
com a histéria geral do desenvolvimento da internet, bem como com as explicagdes sobre a

Burocracia e a Teoria da Escolha Publica.

Grosso modo, a constru¢do dessa ponte requer a consecucdo de um processo de raciocinio cujas
bases representam as observagdes sobre o sistema burocratico e a Escolha Publica e que somente a
partir delas podem ser desenvolvidas com a delimitagdo dos campos especificos de nossa

observacgao, na drea da tecnologia, notadamente o desenvolvimento da internet, e da administra¢ao
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publica integrada ao sistema de municipio digital. Dessa forma, portanto, passemos aos proximos

passos, mas sem antes fazer um breve resumo sobre a questio da tecnologia demonstrada até agora.

Sinteticamente apresentemos a temdtica da tecnologia da seguinte forma. Desde o final da década
de 50 e inicio de 70 uma revolugao estava sendo gestada nos laboratérios de computacao de grandes
universidades dos EUA e da Europa, em diversas dreas do Departamento de Defesa do governo
norte-americano, nas casas e garagens dos pais de estudantes inventivos € em algumas empresas
que financiavam atividades intelectuais voltadas para a geracdo de novas formas de comunicacio
por intermédio dos computadores. Desde entdo, e apds o pleno desenvolvimento da internet, o
mundo ficou bem menor e muito mais rdpido. A globalizacdo derrubou barreiras, e as pessoas
passaram a se comunicar mais, em seu sentido quantitativo, porém ndo necessariamente qualitativo.
A vida social nos antigos estados-nacdes foi totalmente afetada por influéncias internacionais
vindas de todas as partes e por meio de diversos assuntos, desde moda, musica, politica,

gastronomia, cultura, costumes...

Caindo as barreiras e aumentando-se a velocidade, deu-se o processo de desterritorializacdo: € o fim
. oy . . A 16

das fronteiras politicas, culturais e principalmente econdmicas . Seu reflexo apresenta-se de modo

mais contundente na emergéncia das empresas transnacionais'’ e no fluxo intenso e tantas vezes

incontrolado de capitais em volumes antes impensdveis. Segundo alguns criticos, a globalizacao

'® Em verdade, o termo “desterritorializacio” é um conceito criado por Deleuze e Guatari e possui uma infinidade de
implica¢des complexas para outros tipos de andlises social, psicoldgica, filoséfica e geografica, enfim, representa um
arcabougo de idéias que estdo vinculadas, também, ao conceito de “territorializacdo” e sdo aplicaveis em diversas
frentes do pensamento contemporaneo. Utilizamos o termo neste contexto, no sentido em que representa, também, uma
visdo sobre o periodo pés-moderno, dominado pela mobilidade, pelos fluxos, pelo desenraizamento e pelo hibridismo
cultural. Existem criticas a respeito do uso do termo por parte de alguns autores preocupados em ampliar seu espectro
de andlise, na medida em que a desterritorializacdo também significa a precarizagdo territorial de grupos subalternos, ou
seja, aqueles que vivem efetivamente uma perda de controle fisico e de referéncias simbdlicas, nas palavras de
Haersbaet.

7 Existe uma confusdo conceitual entre empresas multinacionais e transnacionais. A figura das multinacionais existe
desde a década de 60 e ela estd caracterizada pelo perfil de empresa que opera em vdrios paises e, nas palavras de Said
Farhat, em seu Diciondrio Parlamentar e Politico, “a empresa multinacional pressupde fatos fisicos, concretos, em
ambito internacional: capitalizaco, criacdo, fabrica¢do e comercializagdo de produtos; uso mundial de marcas
registradas; aquisicdo e desenvolvimento de tecnologia; politica empresarial uniforme, com poder de decisdo
centralizado; recrutamento de pessoal qualificado em qualquer parte do mundo. J4 o sentido de empresa transnacional
tende ao metafisico: a empresa se coloca acima das barreiras e fronteiras nacionais; os interesses dos seus acionistas -
representados pelos conselhos de administracdo da empresa-mae e de suas ramificagdes - precedem outros interesses e
objetivos, inclusive os objetivos nacionais dos paises onde atuam. Pregos de transferéncia, para minimizar lucros.
Empresas transnacionais sio, portanto, aquelas cuja expansdo, negdcios, vendas, importagdes, exportagdes, capital e
marketing tendem a "apagar" suas vinculagdes nacionais, inclusive da empresa-mde. Sdo supranacionais, pois sua
atuacdo nos mercados, até mesmo no da empresa original, desconhece fronteiras, barreiras lingiifsticas e juridicas.
Pairam acima dos Estados hospedeiros.”
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econdmica é importante porque gera duas perversidades concomitantemente: a fragilizacdo do
trabalhador que perdeu o sentido de estabilidade, ao mesmo tempo em que seus conhecimentos

adquiridos ao longo do periodo anterior a globalizacdo hoje tém pouco valor.

Assim, o mundo, perplexo, tenta reinventar-se da melhor maneira possivel, mesmo sabendo que
aumentou a concentracdo de renda dos mais ricos, que os antigos Estados promotores da doutrina
do Bem Estar Social ndo mais conseguem responder as demandas complexas das sociedades, que as
guerras ndo mais ocorrem entre paises, que os inimigos ndo sdo identificidveis e que o crime
organizado também se globalizou e hoje atua em formato de rede, adotando inclusive politicas de
Jjoint venture em seus lucrativos negécios. Por outro lado, para os mais otimistas, uma infinidade de
oportunidades foram criadas. Novos empregos e fungdes na economia de mercado passaram a
existir. As pessoas sao mais livres e independentes; deu-se uma revolugdo positiva nos costumes,
nas relacdes de poder entre homem e mulher, no trabalho e nas novas oportunidades. Nao estamos
valorando o que pode haver de bom ou ruim neste processo, pois esta nao é a tarefa a que nos
propusemos, mas apenas demonstrando as inimeras possibilidades de interpretacdo sobre um
fendmeno recente, assim como aquele que de fato estamos observando que € a criagdo das cidades

digitais.

O fato € que a passagem do capitalismo industrial para o capitalismo informacional'®, assim como
qualquer outra transformacdo radical, ndo ocorre sem dor. O problema € saber quem sofre mais e,
conforme o interesse manifestado nesta pesquisa, de que maneira aquilo que provoca a dor pode
simultaneamente contribuir para minimiza-la. Em outras palavras, como os cidaddos mais frageis
podem alcangar algum tipo de melhoria em sua qualidade de vida, por meio da contribuicdo da
tecnologia implantada em pequenas cidades e manejadas por burocracias adaptadas para tal?
Reiteramos que o foco, o objeto desta pesquisa, ndo estd nos movimentos sociais ou nos programas
de inclusdo digital, mas sim, na observacdo empirica de alguns processos de implantacdo de
projetos de municipios digitais, com as respectivas questdes sobre o sistema burocrético, as
peculiaridades dos pequenos municipios e as barreiras encontradas pelos gestores publicos ao longo

desses processos. Cabe-nos refletir sobre os governos no contexto global, conforme resumido

18 J . e~ . . 2

Estamos utilizando a defini¢io de Castells (2003) sobre este termo, que possui raizes na forma como se da a
dominag¢do econdmica por meio da vida mediada pelo espaco informacional; ainda que existam outros autores que
discutam seu significado.
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acima, para efetivamente voltar nossa aten¢do para a questdo da gestdo publica entendida em uma
nova forma de a¢ao, influenciada por todo o movimento mundial provocado pela inser¢do das novas
tecnologias tanto nos espagos publicos quanto privados, conforme, também, tentamos mostrar desde
o inicio deste capitulo. Passemos, portanto, para a andlise da conjuncdo entre as TIC’s e as novas

estratégias de gestdo e elaboracdo de politicas publicas.
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4. A Nova Gestao Puablica e o Uso das TIC s

Nos meios académicos principalmente da Europa e Estados Unidos, muito se discute se a chamada
Nova Gestao Publica nao seria a velha ciéncia da administracdo sob um novo disfarce. Quando
surgiram as primeiras escolas de Politicas Publicas nos EUA, a partir do final da década de 50, o
movimento que defendia o ensino e a pesquisa dessa drea argumentava que ja ndo era possivel
explicar as acoes e a criagdo de politicas publicas com base exclusivamente em um marco juridico
legal ou inspirado pelo esgotado campo da administracdo. Era necessério criar uma disciplina que
pudesse explicar o nascimento de uma nova sociedade (mais complexa) e de que maneira a

formulacg@o das politicas publicas poderia ser mais eficaz aos olhos daquela incipiente sociedade.

A discussdo sobre a legitimidade do estudo e desenvolvimento de pesquisas académicas sobre as
Politicas Publicas arrefeceu, dando lugar ao desenvolvimento de pensamentos mais sofisticados
sobre o tema. Dentre eles, encontram-se os estudos aplicados da chamada Nova Gestdo Publica.
Esta, para satisfazer a exigéncia dos cidaddos, lanca mao do fortalecimento da sociedade civil,
flexibilizacdo de normas, investimentos em tecnologia, criagdo de agéncias reguladoras de
elementos estratégicos, dentre outras medidas, as quais visam dar maior agilidade ao pesado gigante

estatal.

Na prética, tais mudangas originaram-se nas radicais transformagdes impressas principalmente
pelos governos de Ronald Reagan e Margareth Thatcher. Ao assumir a Presidéncia dos EUA,
Reagan deparou-se com uma complexa situagdo de rebelido fiscal, cujos resultados foram
catastréficos para as financas dos Estados e municipios americanos, muitos dos quais praticamente
em situacdo falimentar. Soma-se a essa delicada situagdo, a recessdo de 1982, considerada a mais
profunda desde a Grande Depressdo. Tanto nos EUA, quanto na Inglaterra, o problema econémico
aliados a profunda insatisfacdo dos cidadaos com os servigos publicos levou ambos 0s governos a
adotarem medidas radicais, pautadas num novo estilo de gestdo, mais flexivel e agressivo, com
caracteristicas administrativas provenientes das empresas americanas e européias. Assim, ndo num
passe de magica, mas através de paulatinas mudangas, o setor publico daqueles paises ficou menos
centralizado e uma nova cultura, orientada aos resultados, foi implementada nas fileiras

governamentais.
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Independentemente das criticas surgidas principalmente por setores da esquerda é inegdavel que os
resultados obtidos principalmente nas administragdes municipais foram compensadores do ponto de
vista da organizagdo e eficiéncia da maquina publica, conforme atestam autores como Gaebler,
Osborne e Herbers, defensores da inovagdo no setor publico. A Nova Gestao Publica possui énfase
nos resultados: eficiéncia, eficdcia, qualidade e satisfagdo das demandas dos cidaddos. Além disso,
se insere num contexto de gestdao descentralizada e delega maiores responsabilidades aos gestores,
através da diminui¢do das normas uniformes e rigorosas de procedimentos que antes limitavam o

poder discricional dos membros da administragao.

Inspirados nesses principios e pressionados pela necessidade de obter melhores resultados, muitos
politicos e gestores publicos langcaram mao da inovagdo tecnoldgica para aprimorar OS SE€rvigos
prestados a populacdo. Dessa forma, a utilizacdo da internet, de quiosques eletronicos, de redes
internas (intranet), dos sistemas georeferenciais, dentre outras inovagdes, transformou diversos
departamentos e secretarias de governo, oferecendo um novo mundo em que as solu¢des passam,

necessariamente, pelo investimento em hardware e software.

O Estado brasileiro, acompanhando as transformagdes mundiais estabelecidas principalmente a
partir da década de 80 nos EUA e parte da Europa, vem sofrendo lentas, porém significativas,
transformagdes na pratica de governar. Impelido pelas onipresentes forcas mercadoldgicas, pela
heterogeneidade dos atores sociais e pelo surgimento de demandas mais complexas, o papel do
Estado em tempos de globalizacdo, velocidade de informacdes e descontrole das forcas do mercado,
apoia-se numa nova maneira de governar, rompe o paradigma da antiga administragdo e inaugura a
Nova Gestdo Publica. Neste cendrio, os investimentos em tecnologia da informacdo sdo
fundamentais para que as inovagdes da gestdo publica moderna possam ser incorporadas ao
cotidiano das organizacdes governamentais. Entretanto a parcela destinada pelos orcamentos do
setor publico brasileiro para o investimento em tecnologia, ainda que em fase de expansado, pode ser
considerada pequena, principalmente quando comparada ao quinhdo que paises desenvolvidos
reservam em suas pecas orcamentdrias para este tema. Ainda ndo podemos contar com projecdes

minuciosas que descrevam exatamente qual o percentual que os governos, em seus trés niveis, tém
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destinado de seus orcamentos ao investimento em TI, entretanto, um estudo da Cisco'? intitulado
“NetImpact 2005 — Da Conectividade ao Crescimento” e publicado em 2005, mostra que a América
Latina investe 1,38% de seu PIB em tecnologia da informacdo, enquanto que nos EUA este
percentual é de 5,25%, na Europa 3,5% e na Asia o percentual em relacdo ao PIB é de 2,4%. Se
compararmos os valores brutos de cada or¢amento a diferenca passa a ser ainda maior. O estudo da
Cisco engloba outras dreas além do setor publico, porém, como referéncia é possivel observar que
apesar de entenderem que o investimento em TI oferece beneficios das mais diversas ordens, o
nivel de investimentos ainda € baixo. Entretanto, para efeito deste estudo, o interesse maior nao é
quantitativo, ao contrdrio, a preocupacao dessa pesquisa repousa sobre a questao qualitativa, isto é,
como as prefeituras municipais realizam seus investimentos em projetos como o da Infovia
Municipal e de que forma a tradicional burocracia publica devera interagir com tamanha novidade
tecnoldgica e ainda, caso ocorra em algum momento histérico essa completa interacdo, quais as
novas dimensdes de um sistema burocratico criado no século retrasado e que agora estd obrigado a
usar os computadores e os complexos programas de software como ferramentas que estdo sendo
consideradas mais importantes que os clipes, e o trilho para pastas suspensas? Sobre o sistema
burocratico e suas possibilidades de adaptacdo a este novo cendrio, abordaremos este aspecto com

maior precisao, nas proximas paginas.

Nesse contexto, ao identificarmos novas formas de arrecadacdo, diferentes préticas de gestdo e
investimentos em tecnologia, quase sempre observamos as transformacdes vindas de cima para
baixo, ou seja, a partir da Unifio, em direcéio a Estados e, posteriormente municipios. E possivel
identificar com facilidade intimeras dessas praticas estabelecidas pelo Governo Federal, a partir do
governo Fernando Henrique Cardoso e em maior ou menor grau, mantidas pelo governo Lula, com
destaque, por exemplo, para as acdes de modernizacdo da arrecadagdo tributdria implementadas
pela Secretaria da Receita Federal e pela disponibilizagdo, via internet, de um crescente volume de
dados e informacdes do Banco Central particularmente e do Governo de modo geral, apenas para
citar alguns exemplos. No ambito estadual, vale lembrar os programas do tipo “Shopping de

Servicos” (como o SAC na Bahia e o Poupa Tempo em Sao Paulo), além da prética conhecida

19 “Net Impact 2005 América Latina - Da Conectividade ao Crescimento”. Estudo realizado pela Cisco, em parceria com o Institute for
Connectivity in the Americas (ICA) e pela consultoria britAnica Momentum Research. O estudo retine entrevistas com mais de 1.200
executivos do Brasil, México, Costa Rica, Colémbia, Chile e Argentina, representando os setores de varejo, manufatura, servicos
financeiros e setor publico. E a primeira vez que o impacto desse tipo de investimento no Pais e na América Latina é medido e
comparado com dados dos Estados Unidos e a Europa.
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como o Pregdo Eletronico, o qual, com a utilizagao de tecnologia digital, possibilitam aos governos

a realizacao de suas compras de maneira mais eficiente e menos burocrética.

Para ilustrar, no 1° trimestre de 2006 o governo federal realizou 46% de suas compras por meio do
Pregdo Eletronico®® e economizou ao longo de todo 2006 o valor de R$ 1,8 bilhdo em compras via
este sistema’'. J4 nos municipios, nio obstante as indmeras préticas criativas para a solucdo de
diversos problemas, a burocracia aliada ao atraso tecnoldgico ainda emperra o andamento da
maioria das mdquinas administrativas. Exceto pelas capitais de estados, como Rio de Janeiro, Belo
Horizonte, Curitiba e Sdo Paulo, as demais cidades (com menos de 1 milhdo de habitantes)
praticamente ndo investem em novas formas de gestdo por meio do uso da tecnologia da
informacdo. Segundo pesquisa da Confederagdo Nacional de Municipios (CNM), em uma amostra
de 1.850 cidades brasileiras (num total de 5.562 em todo o pais) cerca de 71% das prefeituras
possuem pdginas na internet’’. Entretanto, sob o ponto de vista do “e-gov” entendido como um
conjunto de ferramentas de tecnologias da informagao aplicado aos processos governamentais a fim
de propiciar a interagdo destes com cidadaos, fornecedores e servidores publicos, em cardter remoto

. . iy . . 2
e disponivel ao usudrio sete dias por semana durante todos os dias do ano™

sdo poucas as cidades
que fazem um uso eficiente dessa ferramenta, ou seja, uma utilizacdo voltada para a prestacao
transparente de contas a populagdo, interacdo por meio de servigos on-line como matriculas
escolares e pagamentos de impostos, melhoria da qualidade do atendimento, aumento de receitas,

dentre outros.

Segundo a pesquisa da CNM, as prefeituras que possuem sites na internet utilizam esta ferramenta
da seguinte maneira:

- Servicos de Informagdo — 73 %

- Acesso a formulérios e documentos — 11 %

- Ouvidoria— 13 %

0 O Pregdo Eletronico é uma modalidade de licitacdo utilizada pos varios municipios, pela maioria dos estados e pela Unido, visando
a aquisi¢do de bens e servigos comuns por meio da utilizacdo de recursos de Tecnologia da Informag¢do. Regulamentado pelo Decreto
no. 3.697, de 21 de dezembro de 2000, o Pregdo Eletronico atualmente € regido pelo Decreto no. 5.450 de 31 de maio de 2005, o
qual passou a regulamentar o tema em quase sua totalidade.

*! Relatério da Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informagio, do Ministério do Planejamento divulgado em janeiro de 2007.

2 Pesquisa do IBGE que apresenta o Perfil dos Municipios Brasileiros e serd explorada adiante mostra que, com apenas uma
excegdo, todas as prefeituras de municipios com mais de 500 mil habitantes possuem pagina na Internet.

 Sdo indimeros os autores que discutem o conceito de e-gov. Para determinar a idéia acima reuni as caracteristicas mais comuns
entre autores como José Carlos Vaz, José Eisenberg e Evandro Prestes Guerreiro.
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- Licitacoes — 27 %
- Noticias — 28 %
- Consulta a processos — 4 %

- Legislacdo e didrio oficial — 33 %

Para compreender melhor o significado da informagdo apresentada acima, recorremos a
apresentacdo de José Rassier, Diretor-executivo da Associacdo Brasileira de Municipios — ABM,
feita para a Comissdo Permanente de Ciéncia, Tecnologia, Comunicagdo e Informatica da Camara
dos Deputados, durante os trabalhos do Semindrio Internet Para Todos: Uma Estratégia Focada nos
Municipios, realizado no dia 07 de novembro de 2006, em Brasilia. De acordo com a apresentacao
de Grassier, existem 04 (quatro) niveis de interagdo por meio de sites entre os governos municipais

e os cidadaos, os quais estdo representados abaixo.

Informativo . . o . e ]
Leva somente informacdes aos cidadaos, através de um site institucional. (nivel 1)
Interativo O site ja pode receber informagbes dos varios interlocutores. (nivel 2)
Transacional O site permite a troca de valores, como pagamentos de contas e
impostos, matriculas e nota fiscal eletronica, tudo on line. (nivel 3)

Integrativo O site se torna mais complexo, como uma plataforma de convergéncia de
todos os servigos prestados pela Administragao Publica. (nivel 4)

Outros autores apresentam classificagcdes em niveis distintos. Eduardo Diniz trata o assunto em trés
I . ~ . ~ . 24 A oo -
niveis: Divulgacdo, Relacionamento e Transagdo,” cada qual com seus trés subniveis delimitados

nas categorias Bésico, Intermedidrio e Avancado.

Em relagdo a pesquisa da CNM, esta entidade apresenta o seguinte resultado em relacdo aos niveis

de presenca na internet existentes nos sites das 1.850 prefeituras coletadas em sua amostra:

% DINIZ, Eduardo. Governo Digital. Sdo Paulo. CTEEP. 2002.
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- Emergente — Presenca Oficial — 71% municipios

- Aprimorado — Informagdes dinamicas — 39% municipios

- Interativo — Formulérios e mail a servi¢os — 54% municipios
- Transacional — Pagamentos de servigos — 15% municipios

- Integrado — Integragao servicos eletronicos — 2% municipios

Comparando com os quatro niveis apresentados por Rassier é evidente que a pesquisa da CNM

fracionou o nivel 1 (um) em outros dois, isto é, “Emergente” e “Aprimorado”, sendo que ambos,

uma vez condensados, sdo equivalentes ao nivel 1 (um) de Rassier, intitulado “Informativo”.

Nesta linha, o fundamental ¢ demonstrar o padrdo de utilidade atribuido a internet pelos 6rgaos
publicos municipais da administragao direta. Tém-se assim um quadro razoavelmente claro que
fornece a possibilidade de interpretar que o uso das TIC’s pelas prefeituras do pais, com énfase para
a Internet, carece de um longo caminho até chegar-se a plenitude de suas fung¢des. Também
tentamos demonstrar e destacar que o investimento em tecnologia, por si sO, ndo garante a
transformac@o de um sistema tradicional de administragdo em uma forma moderna de gestdo, cujas
caracteristicas foram apresentadas no inicio deste capitulo. Em verdade, ambos os processos sao
complementares e simultaneamente dependentes uns dos outros, o que remete a idéia de que a
avancada tecnologia de comunicacdo e informacao ndo serd plenamente explorada caso os gestores
publicos municipais e sua burocracia nao percebam a necessidade de transformacdo, também, em
seus processos administrativos. Por outro lado, quaisquer tentativas de inovagdo do servico publico
em dire¢do aos conceitos preconizados pela Nova Gestdao Publica serdo barrados pela inexisténcia
de tecnologia adequada que suporte aplicagdes muito mais avancados em relacdo as quais as

cidades estio habituadas.

Portanto existem duas frentes de acdo complementares: o investimento em alta tecnologia de
comunicacdo e informacgdo, aliado a transformacdo de padrdes administrativos. De modo geral a
realizacdo de ambas as tarefas dependem quase exclusivamente das capacidades politica,
administrativa e técnica disponiveis no cendrio local, isto €, das potencialidades nestes trés campos
existentes nos municipios. Nos préximos capitulos serd interessante notar que a convergéncia entre

todos estes elementos sdo facilitadores fundamentais que abrem o caminho para a execucdo do
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projeto das cidades digitais. Entretanto, de fato, algumas questdes estruturais ainda devem ser
resolvidas por meio de grandes investimentos que possam contribuir para que os municipios
consigam promover e executar seus projetos de Infovias. Um exemplo considerado prioritario tanto
pelos governos, quanto pelas proprias empresas do setor € o investimento na infra-estrutura de
transmissdo de dados com tecnologias de Banda Larga™. Por meio de seus relatérios técnicos hd o
reconhecimento do préprio Ministério das Comunicacdes que existe uma falha na cobertura de
Banda Larga, pois somente os grandes municipios possuem infra-estrutura de transmissao

adequada26.

696 municipios atendidos por
infra-estrutura de transmissao
de alta capacidade e com
ampla oferta banda larga.

Figura 1: Avaliacao da Atual Infra-estrutura de Transmissiao no Brasil.
Fonte: Ministério das Comunicacde.

A imagem acima apresenta a atual cobertura de transmissao de alta capacidade existente no Brasil.
A importancia da Banda Larga para os governos e empresas é que sua utilizacdo amplia as
capacidades de velocidade, volume e fluxo de informagdes entre seus usudrios. Usualmente faz-se a
comparagdo entre este sistema e o uso de linhas analdgicas convencionais com poder de velocidade
maxima de conexdo de 56 Kbps27 utilizando a idéia de que a diferenca entre ambas € proporcional a

diferenca entre substituir um cano de dgua por uma adutora. Sem duvida as possibilidades sdao

 Ver Glossdrio

 FREITAS, Igor Vilas Boas. Modelos de implantacio e de sustentabilidade de um sistema de acesso a internet. Apresentacio realizada para a
Comissdo Permanente de Ciéncia, Tecnologia, Comunicacéo e Informatica da Cadmara dos Deputados, durante os trabalhos do Seminario Internet
Para Todos: Uma Estratégia Focada nos Municipios, realizado no dia 07 de novembro de 2006, em Brasilia.

* Ver Glossario
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incompardveis e o interesse do poder publico estd justamente no fato de que seu volume de
informacodes, caso utilize todas as possibilidades de uma Infovia Municipal, é tdo grandioso que
somente uma ‘“adutora” poderia suportar a quantidade de dados digitalizados de todos os servicos

publicos disponiveis.

A atual taxa de utilizagdo de Banda Larga no Brasil em relac@o ao total de usudrios de Internet € de
6%, percentual comparativamente muito baixo em relagdo a outros paises como Argentina (12%),
EUA (22%), Canadé (35%), Hong Kong (45%) e Coréia do Sul (57%)28. O resultado mais evidente
desta baixa capacidade de infra-estrutura é a perda de oportunidades de negdcios e investimentos
diretos na economia, uma vez que a relacio entre a posi¢do no Indice de Oportunidade Digital é
diretamente proporcional a capacidade dos paises em se adequar a Sociedade da Informacio e
conseqiientemente dinamizar sua economia, ampliar sua capacidade de competi¢cdo nos mercados

internacionais e conseqiientemente melhorar seu desempenho econdomico (ITU. 2006).

Ainda que se reconheca o empreendimento de esfor¢cos no sentido de criar politicas voltadas para a
ampliacdo da Banda Larga, universalizacdo da Internet e da telefonia mével nos municipios (até
2004 cerca de 50% dos municipios brasileiros que representam 13% da populagdo ainda nado
N . 2 29 .1 ~ . . . .
contavam com acesso a telefonia mével)™, a utilizagdo dos recursos disponiveis da tecnologia da
informacdo ainda é baixa quando comparamos os dados relativos aos outros paises, apresentados
por 6rgdos internacionais ou mesmo pelos 6rgdos governamentais brasileiros, das empresas e das

entidades municipalistas como a CNM e a ABM, conforme apresentamos neste capitulo.

* ITU - Internacional Telecommunication Union. World Information Society Report 2006. ITU. Geneve. 2006.
¥ Agéncia Nacional de Telecomunicagdes. Relatério da Assessoria de Imprensa.
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Figura 2. Reproducio do Mapa de Oportunidade Digital. ITU — Internacional Telecommunication Union. World
Information Society Report 2006. O Brasil encontra-se na posi¢ao niimero 71 (setenta e um) do ranking formado

por 180 paises.

Estamos tentando estabelecer neste capitulo a relacdo existente entre a necessidade de
investimentos em TIC por parte dos governos em todas os niveis e esferas, com a necessidade de
transformacdo das burocracias publicas, as quais devem se adaptar a um novo tipo de gestdo que
ndo mais parece uma escolha simplesmente politica, mas sim, uma necessidade diante do aumento
das demandas sociais e das complexas relacdes entre sociedade e os poderes publicos e suas

instituicoes.

Observe-se que a chamada Nova Gestdo Publica, tratada como disciplina em vérias escolas de
Politica e Administracdo, surgiu nos anos 80 ao mesmo tempo em que pesquisadores elaboravam
seus primeiros pensamentos sobre o processo de globalizacio sob a influéncia das novas
tecnologias. Basta observar, por exemplo, que o primeiro volume de A Sociedade em Rede, de
Manuel Castells, considerado uma das obras mais importantes sobre o impacto das tecnologias da

Era da Informagdo na economia e na sociedade, foi publicado em 1996, sob o titulo The Rise of The
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Network Society, em cuja apresentagdo o préprio autor afirma ter iniciado sua pesquisa e escrita no

ano de 1984.

O fato € que o aumento da interacdo entre os paises, o processo de desterritorializacdo em que
fluxos gigantescos de informagdes econdmicas, politicas e culturais passaram a ser trocadas
diuturnamente transformaram a relagao entre as pessoas, entre as pessoas € as institui¢des, entre as

organizagdes € assim sucessivamente; e tudo isso € historicamente recente.

Nao cabe nestes escritos valorar os aspectos desse processo € tampouco nos interessa saber se as
relagdes culturais foram pasteurizadas ou se aumentou a diversidade e as possibilidades para os
povos, ainda que sejam temas extremamente interessantes e passiveis de longos debates. Cabe
ressaltar apenas o fato, a existéncia do fendmeno como algo dado e que exerceu influéncias em
diferentes areas do conhecimento e da acdo humana. Pois é neste aspecto que a globalizacio
também exerceu influéncias sobre o exercicio do ato de governar. A Nova Gestao Publica nasce
neste contexto da passagem da sociedade industrial para a sociedade do conhecimento, em que o
Estado burocrético controlador e provedor passou a ser influenciado pelas praticas gerenciais e

muitas vezes entendido muito mais como um promotor e indutor de riquezas.

Existe uma dificuldade de transi¢do entre uma nova filosofia gerencial e as estruturas burocraticas
tradicionais. Neste ponto o problema comeca a surgir, pois os investimentos em tecnologia e em
novos modelos de atuag@o gerenciais refletem toda a tensao existente entre o novo pouco testado e
o antigo nada eficaz. Temos, portanto, uma situacdo limite entre praticas distintas dentro de um
mesmo sistema burocratico racional-legal. Cabe a tarefa de fazer com que o leitor compreenda
melhor o que significa, sob o prisma do pensamento politico, o real significado do termo burocracia
que serd trabalhado antes do detalhamento da estratégia que recorreremos para separar dois corpos
distintos que, no entanto, estdo baseados em origens e preceitos idénticos. Assim que, portanto,
para poder desenvolver o pensamento das proximas paginas, teremos que introduzir um estratagema
que contribuird para o entendimento dos préximos capitulos. A idéia € separar os corpos técnicos e
administrativos em dois grupos, definindo-os como, de um lado, o “sistema burocratico adaptado”
e, de outro o ‘“sistema burocritico conservado”. Para isso teremos que determinar melhor o

significado do termo burocracia.
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Tratada como classe social destinada a garantir o pleno funcionamento técnico e juridico do Estado,
a burocracia alcanca seu auge quando da promog¢ao do conhecimento ao nivel hierdrquico mais
importante na escala da producio. E certo que o processo, relativamente rapido se comparado com
outros episédios importantes da histéria, ndo ocorreu como algo mecanico, mas sim, como
resultado de diversos processos técnicos, histéricos, politicos e sociais. Nota-se que para o
nascimento e desenvolvimento da burocracia foi preciso que o Estado pudesse chegar ao ponto em
que a complexidade das relacdes com a sociedade ndo mais permitiu a existéncia dos tipos de
controles baseados, por exemplo, nas formas de dominagdo tradicionais, isto €, no patriarcalismo e
no patrimonialismo. Nao € possivel concordar com a idéia de Bresser Pereira de que a democracia é
elemento fundamental da formagao do sistema burocritico, uma vez que exerce, também, o papel
de “freio” a esse novo poder, a0 mesmo tempo em que € condicionada por ele. Ora, nas sociedades
capitalistas ou ndo, democréticas ou ndo, em quaisquer nacoes e independentemente da existéncia
de mecanismos de controle mais ou menos severos, o sistema burocratico € instrumento
fundamental de dominagdo e controle ainda que seus fins ou o resultado de sua atividade técnica
sejam distintos. Assim, do ponto de vista do desenvolvimento social € possivel obter resultados
mediocres com burocracias altamente especializadas e, ao contrario, resultados extraordindrios com

burocracias pouco especializadas.

No Brasil, a construcio do sistema burocratico deu-se justamente nos momentos em que prevalecia
o autoritarismo, sendo que seus periodos de maior desenvolvimento do ponto de vista da ordem
racional-legal sdo inversamente proporcionais ao fortalecimento da democracia. Basta observar os
periodos de seu fortalecimento para compreender que estavam vinculados a momentos antagonicos
da constru¢do democratica, notadamente durante o periodo do Estado Novo e do regime militar. O
fato € que, vista sob o aspecto exclusivamente da dominacao pode parecer que a burocracia estatal
seja rigorosamente idéntica onde quer que seja instalada e desenvolvida. Ocorre, no entanto, que tal
visdo reducionista € a porta de entrada para as interpretacdes superficiais sobre o tema, uma vez que
a burocracia comumente € vista como um entrave para o desenvolvimento do setor publico, ou
como uma maquina cara e emperrada que ndo vislumbra os interesses dos cidaddos ou, ainda, como
uma espécie de repositério dos males tipicos do Estado, tais como a corrup¢do, o despreparo, a

lentidao...
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Pois vale lembrar que se excluirmos aqueles aspectos cldssicos da anélise do sistema burocrético,
comuns a todos os sistemas e em todas as esferas do setor publico, é possivel compreender que, se
de um lado a questdo da dominacdo racional-legal apresenta-se como elemento fundador da
burocracia, tanto em seus aspectos mais gerais, quanto especificos, outras dimensdes de seu
funcionamento quando analisadas de forma mais objetiva e desprovida dos prejulgamentos tipicos
daqueles que nao conseguem observar outras formas de acdo do sistema, podem esclarecer curiosas
diferencas entre as estratégias de operacdo e resultados finais de estruturas espalhadas nos mais

diversos pontos do planeta.

Portanto, ainda que tecnicamente esgotada, no que tange aos seus preceitos mais gerais, a
burocracia estatal ainda deve ser mais bem analisada e debatida, uma vez que existem aspectos
supostamente resolvidos do ponto de vista cientifico, mas que na pratica, com o advento da
globalizacdo e das novas tecnologias, oferecem novas interpretacdes. Apenas para contribuir com a
constru¢do deste raciocinio € interessante revestir o caminho tracado com todos os elementos da
teoria classica referente ao tema em questdo. Para isso, nas linhas abaixo, com a ajuda de Bresser
Pereira, cujos escritos sdo importantes para o entendimento da burocracia, notadamente o sistema
brasileiro, bem como de autores como Crozier, Marcuse, Merton e evidentemente Max Weber,
tracaremos as linhas mais gerais do pensamento cldssico sobre o sistema burocrético, intercalando a
apresentacdo com 0s comentdrios necessdrios para a elaboracdo do pensamento que serd

desenvolvido posteriormente.

Baseada no sistema racional-legal a burocracia possui trés caracteristicas bdsicas. Trata-se de
sistemas sociais formais, impessoais e dirigidos por administradores técnicos e profissionais que
tendem (ou tentam) controla-los cada vez mais. “O formalismo da burocracia expressa-se no fato de
que a autoridade deriva de um sistema de normas racionais, escritas e exaustivas, que definem com
precisao as relagdes de mando e subordinagdo, distribuindo as atividades a serem executadas de
forma sistematica, tendo em vista os fins visados”. ** Neste caso, as leis, os codigos, procedimentos
e demais representacdes de normatizacdo sdao a fonte do formalismo burocritico, o qual deve
respeitar os limites da lei sob pena de que seus membros sejam punidos das mais diversas formas,

de acordo com a legislacdo vigente. Porém, mais que isso, as relagdes de mando podem ser

*MOTTA, , Fernando C. Prestes & BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Introdugo a organizacdo burocratica. 2°.
Edi¢do. Sdo Paulo: Pioneira Thomson Learning, 2004.
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mantidas por meio de instrumentos de coercdo tipicos dos Estados modernos, fundamentalmente
baseadas no Direito, entendendo o Direito simplificadamente como um conjunto de normas que

devem ser obedecidas por todos.

Ja na questdo do formalismo, os sistemas burocréticos ja apresentam suas diferencas. As normas
que regem as acgdes dos burocratas transformam o resultado final de seu trabalho, mas,
principalmente, orientam de maneiras distintas os processos existentes ao longo da execucdo das
atividades. A importancia disto estd no fato de que ao exercer sua fun¢do de uma forma diferente da
de seu “vizinho”, isto é, sob legislacdo propria que normalmente possui formata¢des baseadas em
processos historicos peculiares, ainda que influenciada por escolas de outros paises, o tecnocrata
relaciona-se de forma peculiar com a questdo do poder e suas implicacdes tanto para a organizacao
a qual pertence, quanto para a sociedade de modo geral. O formato de gestdo pode implicar, por
exemplo, no maior ou menor nivel de poder exercido pelos profissionais técnicos, ou no grau de
envolvimento de outras esferas do sistema ou, ainda, no tipo de influéncia e grau de liberdade com

que grupos de interesse podem exercer pressdes e/ou influir no resultado final da acao do burocrata.

A escrita das leis estd muito vinculada, também, com a idéia da impessoalidade. A rigidez e
precisao das normas escritas procuram cobrir todas as dreas da organizagdo, prever todas as
ocorréncias e enquadrd-las dentro de um comportamento definido. Assim, “ndo s6 a alta
administracio mantém mais firmemente o controle, reduzindo o ambito de decisdo dos
administradores subordinados, como também facilita o trabalho destes, que ndo precisam estar a
cada momento medindo as conseqiiéncias vantajosas e desvantajosas de um ato antes de agir”. °'
Dessa forma, o comportamento de todos os quadros da organizacdo tende a ser absolutamente

previsivel e, nas palavras de Bresser - Pereira, muito mais preciso e controlavel.

Sem trocadilhos, o conceito de precisdo pode ndo ser tdo preciso para este caso. Afinal, a palavra
refere-se a tudo o que € exato, qualidade do que € exato, pontualidade e rigor. Entretanto pode
significar também a caréncia de alguma coisa indispensavel ou util, enfim, uma necessidade ou
aquilo que € preciso. Esta observagdo serve para determinar, nesta linha de abordagem utilizada até

o momento, outra diferenga existente no seio do sistema burocritico que pode ser analisada em

! Idem, p. 15.
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diferentes graus. E que, ao utilizar o conceito de precisdo o conjunto dos autores que estudam este
tema faz referéncia ao sentido mais usual do termo, isto é, a idéia de exatidao. Ocorre que em
diversos paises, a chamada Nova Gestao Publica, a qual serd retomada brevemente, altera o foco do
entendimento da palavra “precisdo” para deslocéd-la em direcdo aos interesses dos cidaddos, os quais

sdo denominados de clientes, ou seja, para seu sentido de utilidade ou daquilo que € necessario.

Interessante notar a necessidade, até mesmo nos casos de sistemas burocraticos tradicionais, do uso
eficiente de recursos para a obtencao dos fins desejados. O que se coloca, portanto, € que, ainda que
impessoal, a burocracia pode trabalhar com diferentes graus de flexibilidade operacional,
respeitando os preceitos legais, as normas e o rigor juridico. Para isso, € preciso buscar nos
processos o espaco para sua transformagdo. Segundo Weber, “os membros da associa¢do, na
medida em que obedecem ao superior, ndo o fazem em consideracio a sua pessoa, mas obedecem a
uma norma impessoal; e s6 estdo obrigados a obedecé-lo dentro da competéncia limitada, racional e
objetiva a ele outorgada pela referida ordem™. ** Pois bem, independente do fato de movimentar-se
conforme as regras juridicas e dentro dos estritos limites da lei, o corpo burocratico pode, nos
processos, quebrar paradigmas, reinventar-se € descobrir novos caminhos de gestdo ainda que a

“ordem” tenha que ser rigorosamente respeitada.

Finalmente, um aspecto essencial do sistema burocritico é a forma de escolha de seu corpo de
funciondrios. E sabido que nos antigos sistemas nio burocraticos os critérios para a contratacio de
recursos humanos para o poder publico eram dos mais variados, porém, todos eles contavam com o
traco da irracionalidade, isto €, seus critérios se baseavam na origem social das pessoas, no grau de
parentesco com os lideres politicos, na linhagem familiar e no prestigio social e/ou poder

econdmico.

Neste sentido, os processos de escolha publica podem ser considerados uma das facetas mais claras
e visiveis do que se entende sobre a burocracia, uma vez que a ascensao ao corpo tecnoburocritico
¢ feita por meio de concursos publicos, os quais apds as selecdes e investidura dos cargos, treinam

seus novos elementos para que se transformem em administradores profissionais.

32 WEBER, Max. Economia y Sociedad. Ciudad de México: Fondo de Cultura Econémica, 1994.
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Este profissional faz do “oficio” seu principal meio de vida. Além disso, ele ndo € detentor dos
meios de producdo o que significa afirmar que ele administra os recursos de terceiros, sendo que em
alguns casos esta posicao, também por seu alto grau de poder, lhe confere algum status e prestigio
junto a sociedade de forma geral. No mais, os burocratas sdo trabalhadores técnicos especializados
que devem cumprir suas tarefas, recebem saldrios fixos por isso e, exceto em situagdes extremas de
desrespeito as normas vigentes, sdo considerados elementos fixos no quadro de funcionarios,
possuindo estabilidade para que possam exercer a administracdo dos recursos publicos com maior

estabilidade e equilibrio.

A questdo da racionalidade na escolha de seus membros transmite a idéia dos valores da igualdade
perante a lei e a competéncia técnica vista como critério de classificagdo para o servico publico,
sendo que ambas as idéias legitimam o sistema. Portanto, temos que a burocracia racional-legal
constitui uma condicdo essencial (porém ndo exclusiva) do regime democratico das sociedades
liberais contemporaneas. Sua énfase sobre critérios universalistas e meritocraticos (critérios
baseados no mérito pessoal) para a ascensdo a carreira, eliminou quase que por completo o antigo

sistema clientelista da administracio publica tradicional.

Desenvolvido mais criteriosamente 0s conceitos gerais sobre o sistema burocratico, torna-se de
certa forma simples a compreensdo daquilo que chamamos anteriormente de ‘“‘sistema burocratico
adaptado” e o “‘sistema burocratico conservado” Por “sistema burocrético adaptado” entenda-se o
sistema de administracdo burocratico racional-legal, conforme os termos utilizados por Weber
abordados acima, que utiliza em seus processos os métodos de gestdio modernos baseados na
descentralizagdo, autonomia das partes, gerenciamento e na utilizacdo de alta tecnologia como
ferramenta destinada a acelerar processos, economizar recursos € alcancar os fins desejados de
forma eficiente e eficaz. J4 o “sistema burocritico conservado” refere-se ao sistema de
administracdo burocrdtico racional-legal que utiliza em seus processos os métodos de gestdo
baseados nas configuracdes originais do sistema, com €nfase para o controle, apego as hierarquias e
uso de ferramentas de trabalho e comunicacdo tradicionais. O “sistema burocritico conservado”,
aquele que se mantém incélume e resiste a idade, também utiliza ferramentas tecnoldgicas, como,
por exemplo, microcomputadores e internet, porém, o uso de tais tecnologias ndo é aplicado de
maneira ampla e em beneficio do cliente final, ou seja, o cidaddo, mas sim em beneficio do corpo

técnico pertencente aos quadros do setor publico. Esta distin¢cdo, ainda que ndo muito precisa, €
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necessdria, pois atualmente € inimagindvel gabinetes de empresas publicas, secretarias, ministérios,
autarquias etc., com maquinas de escrever instaladas em suas mesas e copias sendo feitas por meio
de mimedgrafos a dlcool! Pois bem, o que se destaca nesta distin¢ao proposta é o uso que se faz das

ferramentas e ndo a sua existéncia sobre a mesa de qualquer burocrata.

Apenas para reforcar esta distingdo, consideremos a existéncia das burocracias em todas e quaisquer
unidades da federacdo, em suas reparti¢des, departamentos, enfim, em todo o escopo das funcdes e
orgdos do setor publico. Todas elas respeitam 0s mesmos preceitos constitucionais e respondem
pelas mesmas responsabilidades, independentemente da localidade em que se encontram, desde que
evidentemente, estejam dentro do territério nacional. A diferenca estd no fato de que parte dessas
burocracias respondem de forma diferente aos anseios dos cidaddos. Além disso, os processos
também sao distintos e, sendo assim, é razodvel que tenhamos dois resultados finais diferentes
sendo um melhor que o outro. O que defendemos € que os resultados alcancados pelas “burocracias
adaptadas”, aquelas que transformam seus processos de trabalho com o apoio da tecnologia, sdo
melhores do que aqueles alcangados pelas “burocracias conservadas”, tanto do ponto de vista
econdmico quanto social. Para corroborar com tal hipdtese recorreremos aos dados do IBGE, cuja
pesquisa “Perfil dos Municipios Brasileiros — Gestdao Publica 2004” apresenta informagdes
interessantes para uma avalia¢do sobre o uso de tecnologia por parte das administracdes municipais.
A tabela abaixo apresenta o perfil de utilizacdo que as prefeituras municipais do pais fazem da

informatica.

Rracil
95%
94 %
90 %
89 %
77 %
76%
63 %
61%
60 %

Banco dados patrimonio 57 %

aped o Digita 10%
Tabela 1: Perfil de Utilizagao da Informatica nas prefeituras brasileiras.

Processo

Folha de pagamento
Contabilidade

Cadastro de Funcionarios
Execucao Orcamentaria
Banco de dados saude
Cadastro Imobiliario
Cadastro de ISS
Cadastro de Alvaras

Banco de dados educacao

: : -
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Note-se que todos os processos sdo destinados ao uso interno, isto €, voltados para aprimorar as
acdes do sistema burocratico. E evidente que aprimorar os processos internos é tarefa fundamental
de todo e qualquer gestor e pressupde-se que quanto melhor os processos internos, melhor serd a
capacidade de atendimento das demandas externas. Porém, a utilizacio de tecnologia parece restrita
aos processos de informdtica sem o uso de tecnologias mais avancadas de comunicacdo e
informacdo, exceto para o caso dos sistemas georeferenciados que utilizam plataformas mais
complexas e permitem uma visualizagdo “externa”, isto é, para fora das fronteiras das reparti¢des
publicas. Assim, o fator interessante que se pode depreender no contexto desta discussdo € que os
governos locais ndo parecem utilizar a tecnologia para atender a um principio basilar da Nova

Gestdo Publica, qual seja, o foco no cidadio.

Ainda utilizando as observagdes da Confederagdao Nacional dos Municipios sobre o uso de
tecnologia pelas administragdes publicas municipais, os maiores problemas detectados pela CNM
em sua pesquisa sobre a utilizacao de tecnologia nas prefeituras sdo os seguintes:

a. Inexisténcia de sistemas WEB;

b. Sistemas ndo integrados;

c. Diferentes fornecedores de sistemas;

d. Diversos cadastros;

e. Redundancia de informacdes;

f. Falta de informacdes (CPF, CNPJ, endereco...) e.

g. Inexisténcia de acesso as bases de dados (Sistemas fechados)33

Estas informagdes demonstram que o uso da tecnologia ainda ndo conseguiu, provavelmente na
maioria dos casos, suplantar as velhas préticas dos sistemas burocrdticos tdo preocupados em

atender suas proprias expectativas em detrimento das necessidades dos cidadaos que servem.

Uma pista para compreender melhor os problemas detectados pela CNM estd ilustradas em uma
outra pesquisa que serd apresentada a seguir. No entanto, antes de prosseguir, é necessdrio reiterar a

idéia de que ao abordar o tema dos sistemas burocriaticos nao se pretendeu fazer uma critica

33 . s = = . . = . ok

PORTO, Samuel. Tecnologia e Municipios: Inclusdo, Estruturagdo e Crescimento. CNM. Brasilia. 2006. Apresenta¢ao realizada para a Comissao
Permanente de Ciéncia, Tecnologia, Comunicacdo e Informdtica da Camara dos Deputados, durante os trabalhos do Semindrio Internet Para Todos:
Uma Estratégia Focada nos Municipios.
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reducionista que subtraia desse tipo de atividade técnica especializada toda a sua importancia. Os
corpos burocréticos sdo importantes atores do sistema estatal, entretanto, quanto maior sua relacao
com os politicos, mais dependentes ficam uns dos outros; os politicos querem ver seus pedidos
atendidos e terem seus aliados alocados nesses setores. J4 os burocratas necessitam de mais
or¢camentos, prestigio e amparo em outras instancias do setor publico. Estd tracado o circulo
vicioso, o qual reduz parte das reparticoes em meros balcdes de ofertas, demandas, trocas e
beneficios entre burocratas, governantes e legisladores. Por outro lado, “tendo em vista que
cooperar com os provedores de servicos burocriticos gera votos, ndo devemos ficar surpresos ao
tomar conhecimento de esforcos conjuntos por parte de politicos e burocratas para manter o
fornecimento de servicos, expandir as ofertas e, na maior parte das vezes, ser de grande ajuda para

os eleitores. N6s temos entdo um tipo de conspiragdo benevolente” Esta idéia da “conspiracdo
benevolente” se aplica a teoria da Escolha Publica e citd-la neste momento, ainda que de maneira
mais geral, € imprescindivel para determinar as razdes que fazem com que existam as “burocracias
adaptadas”, uma vez que é a partir de interesses individuais que o conjunto dos burocratas se
adaptam as demandas impostas por parte dos cidadaos, transformando suas estratégias de operacao
em modernas formas de gestdo. Mas para entender melhor a relagio existente entre a passagem das

“burocracias conservadas” para as “burocracias adaptadas”, recorreremos entdo aos preceitos mais

gerais da “public choice”.

A Teoria da Escolha Pl’lblica34, disciplina relativamente nova da Ciéncia Politica, trabalha com o

uso de conceitos e ferramentas proprias da economia como forma de andlise para a politica e os

servicos publicos. E excessivamente simplista afirmar que na escolha publica, “um politico é visto

como mais um agente que tem como objetivo maximizar o seu bem estar, € nio como um servidor
) 35

altruista dos interesses do publico em geral”.”” Porém, esta definicdo pode ser um primeiro passo

para delimitar o centro das atenc¢des de seus tedricos.

** A porta de entrada desta Teoria na Ciéncia Politica partiu da Economia e deu-se a partir das obras de Antony Downs,
James Buchanan, Gordon Tullock, dentre outros, os quais se preocupavam, também, com a questao da racionalidade na
escolha publica. Dai existir o termo comumente utilizado de Teoria da Escolha Racional. Porém, ao longo deste texto
sera utilizado exclusivamente o termo Teoria da Escolha Publica.

35 Retirado de "http://pt.wikipedia.org/wiki/Escolha_p%C3%B Ablica
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E elemento essencial para a compreensio da Teoria da Escolha Publica a idéia do individualismo,
uma vez que seus defensores acreditam que todas as pessoas agem motivados apenas por escolhas
proprias e acdes individuais e, sendo assim, ainda que ndo descarte a dimensdo social do ser
humano, € certo que os individuos sdo os pressupostos da coletividade social. Em outras palavras,
todo e qualquer resultado promovido pela coletividade (uma determinada politica publica, por
exemplo) e para a coletividade serd sempre uma conseqiiéncia de uma decisdo ou interesse
individual. “A principal ruptura, em termos dos pressupostos assumidos relativamente ao
comportamento dos individuos, introduzida pela perspectiva da escolha publica, foi considerar que
os individuos agem tendo em conta essencialmente os seus interesses pessoais, independentemente

de atuarem no mercado ou na esfera publica”.*®

Pensamento de cunho liberal e tantas vezes acusado de imoral, a Teoria da Escolha Publica trabalha
com a “desromantizacdo” da politica, com as falhas de mercado®’ e com uma visdo eminentemente
economicista para assuntos como as politicas de bem-estar social promovidas pelos governos.
Estudiosos dessa linha de pensamento mostraram que 0s governos nao corrigem facilmente as
falhas de mercado; eles normalmente tornam as coisas piores. “A razdo fundamental € que
informacdes e incentivos que permitem que os mercados coordenem as atividades e necessidades
humanas ndo estdo disponiveis para os governos. Assim, eleitores, politicos, burocratas e ativistas
que acreditam estar promovendo o interesse publico sdo levados por uma mao invisivel a promover
outros tipos de interesses”.”® Esta afirmacdo, ainda que com seu conteido de verdade o qual é
impossivel mensurar neste momento, nao deve ser tratada como a realidade absoluta referente aos
resultados finais das acdes do setor publico. E certo que devemos distinguir os graus de eficicia
conforme as estratégias adotadas para a consecucdo dos objetivos, bem como por meio da andlise
dos processos utilizados para resolver problemdticas diferentes existentes na sociedade de modo
geral. Portanto, decidir que a a¢do da burocracia é incompetente na mesma medida para solucionar
o problema de evasdo nas escolas publicas, para tratar do uso de drogas por parte da populacio
adolescente e para oferecer equipamentos gratuitos de qualidade para os idosos é colocar em uma

mesma “seara” todas as formas de gestdo para assuntos tdo diversos.

36 ALVES, André A. & MOREIRA, José M.: O Que ¢ a Escolha Publica. Cascais: Principia, 2004.

7 Por “Falhas de Mercado” entendemos a existéncia de imperfeicdes que requerem a intervengdo do Estado para
corrigi-las. Segundo Alves e Moreira, uma vez identificada uma falha no mercado livre assume-se que um governo
dotado de boas inteng¢des tenha os instrumentos necessarios para estabelecer uma situagdo socialmente mais vantajosa.
¥ MITCHELL, Willian C. & SIMMONS, Randy T. Para Além da Politica. Rio de Janeiro. Topbooks, 2003. pp.: 99.
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Dessa forma, ao tratar de modo geral de algumas idéias dos teéricos da escolha publica temos que
partir do pressuposto de que os resultados finais das interven¢des dos governos sdo diferentes,
principalmente se levarmos em conta a natureza dos problemas, os processos com que foram
“resolvidos”, a estrutura (humana e material) utilizada para a consecu¢do dos projetos e acdes e até
mesmo as convicgdes politicas dos governos, as quais podem ser diferentes dependendo do tipo de
problema a ser enfrentado, como é o caso, por exemplo, da Dengue, a qual exige esforcos dos
governos federal, estaduais e municipais, 0s quais ndo sao necessariamente alinhados

ideologicamente e programaticamente uns com 0s outros.

O modelo de politica e democracia da escolha publica presume que a politica seja um sistema que
consiste em quatro grupos de tomadores de decisdes, quais sejam, os eleitores, os eleitos ou
politicos, os burocratas e os grupos de interesse. Parte-se da presuncio ticita de que cada grupo ira
buscar seus interesses da melhor forma possivel e que tal choque nem sempre soluciona o problema
de todos, ao contrério, tende em algumas situacdes a fazer com que todos percam. Como explicam
Mitchell & Simmons os politicos buscam votos, os burocratas buscam mais recursos por meio de
orcamento e, a0 mesmo tempo, maior seguranca no trabalho e eleitores e grupos de interesse
buscam mais riqueza e renda. Presume-se ainda que cada grupo busque algo que esteja em outro
grupo como, por exemplo, politicos que buscam votos dos eleitores e grupos de interesse; eleitores
que buscam servicos de politicos e burocratas; burocratas que procuram obter maiores receitas
provenientes dos eleitores-contribuintes e dos politicos e assim sucessivamente. No modelo da
escolha publica presume-se, também, que cada individuo controle um determinado tipo de ativo.
“Cada um tem seu interesse pessoal e € orientado por um certo propdsito, cada um se engaja em um
processo decisério racional. Infelizmente e precisamente ao contrario de mercados com direitos de
propriedade bem definidos e defensdveis, os processos politicos tém certas propriedades que
diminuem a eficiéncia e desencorajam a harmonia entre os auto-interesses. Ao presumir agentes
politicos auto-interessados, estamos simplesmente dizendo que a maioria das pessoas se identifica

mais facilmente com suas préprias (necessidades) do que com as de outras pessoas”.”’

** Idem, pp. 103.
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Para ilustrar a idéia central contida no raciocinio acima devemos entender que a sociedade, formada
por sistemas e sub-sistemas, ¢ uma imensa rede de relacdes muitas vezes afetivas, as quais
promovem em situagdes distintas o pensamento da caridade, da troca, do afeto e do querer bem.
Ocorre que normalmente tais sentimentos se restringem aos grupos isolados ou mesmo para pessoas
muito préximas, em que as relacdes de afeto sio mais intensas. E usual uma mie despertar
preocupada com o casamento de sua filha. Um amigo inventar uma maneira de agradar o outro por
seu aniversdrio. Um marido tentando solucionar um problema de saiude de sua esposa ou mesmo
colegas de trabalho se reunindo para emprestar dinheiro para aquele companheiro em situacao
dificil. Pouco usual é uma mae despertar preocupada com o casamento do Presidente da Republica,
dois amigos reunidos em uma festa de aniversdrio pensando em estratégias para aumentar as
receitas correntes do Governo Federal, um homem comum buscando solucionar a problemdtica do
atendimento do SUS ou um grupo de colegas num bar criando alternativas para acabar com os
conflitos pelo Petréleo no Oriente Médio. A maioria das pessoas se identifica muito mais com suas

préprias preocupacdes do que com as preocupagdes das outras pessoas.

Nessa linha, temos que os grupos de interesse e seus sub-grupos acabam por defender seus auto-
interesses em detrimento das necessidades e demandas da sociedade como um todo. E mais que
certo que em sociedades democréticas nem todos os grupos serdo contemplados quando da tomada
de decisdo por parte dos gestores. Mas também € certo que as regras estipuladas pelo sistema, tais
como as maiorias simples e maiorias absolutas, por defini¢do, implicam na existéncia de vencedores
e perdedores, ou seja, aquele que perdeu deve, em respeito as normas e a regra do jogo, respeitar as
decisdes e a0 mesmo tempo garantir a manutencao desse sistema. Uma das dificuldades inerentes
ao sistema democrético € justamente o desequilibrio dessas for¢as, pois quando apenas um grupo
deve arcar com o Onus das decisdes, este grupo tende a questionar os métodos utilizados pela
democracia, deixando de apoiar o sistema em sua totalidade, simplesmente pela percepcao de que
jamais terd suas demandas atendidas pelo Estado. Se realizarmos uma observagao simples sobre a
histéria do século XX nos paises da América Latina e as relagdes de seus povos com a democracia
serd facilmente perceptivel o fato de que nos momentos de crise, 0s principais grupos e seus atores
sociais viviam em excessivo estado de desequilibrio de forcas, o que gerou reagdes por parte dos
perdedores e contra-reagdes por parte daqueles soberanos que, ao se sentirem ameacados,
recorreram aos golpes de Estado, aos métodos mais perversos e desumanos de perseguicdes e

demais barbdries perpetradas contra seus inimigos.
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Em um ambiente de estabilidade politica institucional o jogo de forcas dos grupos dominantes nao
cessa jamais, pois este movimento faz parte da dindmica da vida social e politica das nacdes. E
pouco questionada atualmente a idéia de que sdo, de fato, algumas elites as responsaveis por todos
os processos decisdrios referentes ao bem publico. A ddvida estd no fato de como tais elites se

organizam e como suas decisdes sdo afetadas pelos grupos de interesses.

Seguindo a determinagdo dos significados mais importantes da Teoria da Escolha Publica e
relacionando o tema com a idéia da adaptabilidade das burocracias, inicialmente poderia parecer um
paradoxo estabelecer tal relagdo. Afinal, se as escolhas sdo determinadas de acordo com os
interesses pessoais, quais entdo seriam os interesses em investir em novas tecnologias, transformar
processos e trabalhar mais e melhor, se o resultado final ird beneficiar apenas os ‘“clientes” das
reparticoes? Ora, se o sistema burocritico funcionasse dentro dos limites de mercado, teriamos
como resposta o fato de que o lucro seria a razdo para melhorar o resultado final do trabalho dos
burocratas. Como nao se trata disto entdo devemos tentar identificar, sob a perspectiva da busca
racional de fins individuais, quais os beneficios que funciondrios piblicos a0 menos imaginam que
poderiam receber ao agregar inovacgdes dentro de suas respectivas organizagdes. A resposta para
este paradoxo entre o egoismo anunciado pela Teoria da Escolha Publica e os resultados obtidos
pelos sistemas burocriticos “adaptados” pode estar na revelacdo das motivacdes que levam os
tecnocratas do governo a aceitar as mudangas na gestdo de suas respectivas reparticdes. A melhor
“pista” a seguir estd em um trabalho apresentado em uma conferéncia nacional de investigacdo da

gestdo publica, ocorrida no ano de 1991, nos EUA.

Os pesquisadores James L. Perry da Universidade de Indiana, além de Kenneth Kraemer, Debora E.
Dunkle e John Leslie King, da Universidade da Califérnia realizaram uma ampla pesquisa junto a
chefes de departamentos, administradores em geral e também com os altos administradores das
organizagdes publicas norte-americanas questionando sobre as motivacdes que levaram tais
profissionais a aceitar as inovacgdes impostas aos seus departamentos e a fazer uso das novas

tecnologias da informatica durante o processo de execugdo de suas atividades.
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Grosso modo a pergunta estava dirigida da seguinte forma: imagine que vocés terdo que avaliar 26
pacotes de ferramentas tecnoldgicas, todas com o mesmo prego, e escolher apenas uma para ser
utilizada em seu ambiente de trabalho. Devera ser feita uma classificagdo com base nos 5 (cinco)
principais critérios freqiientemente utilizados para avaliar as aplicagdes para computadores, quais
sejam, contribui¢des para a produtividade, melhora dos servicos, profissionalismo, tomada de
decisdes e controle e, finalmente, inovacdo. A hipdtese dos pesquisadores era a de que devido aos
diferentes papéis na hierarquia e suas diversas orientacdes profissionais, os administradores
selecionassem aplicacdes que refletiriam diferentes misturas de valores. Ainda que parte dos
burocratas pudesse ter certos valores em comum, esperava-se, por exemplo, que os administradores
de alto nivel interessar-se-iam pelos softwares que facilitassem a tomada de decisdes. Por outro
lado, os pesquisadores imaginavam que os administradores de departamentos buscariam aplicagcdes
que promovessem a produtividade e aumentassem os servicos, € assim sucessivamente. Os
resultados indicaram que em toda a amostra de 464 dirigentes do setor publico ocorreu uma
concentracdo em 2 (duas) das 5 (cinco) dimensdes avaliadas: contribui¢des para a produtividade
(34%) e melhora dos servigcos (32%). A inovacgdo (8%) e o profissionalismo (7%) quase ndo foram

considerados nas respostas e a tomada de decisoes foi citada por 19% dos administradores.

A maioria dos administradores foi, portanto motivada, de forma similar, pela produtividade e pela
melhora dos servicos. Se considerarmos que a questdao da produtividade pode ser interpretada como
egoista entdo os resultados indicam que quase todos os burocratas atuam decididamente em funcao
de motivos mistos, combinando interesses pessoais com interesses considerados altruistas. Esta
conclusdo, baseada apenas nos resultados da referida pesquisa, indica uma confluéncia entre as
dimensdes propostas pela Teoria da Escolha Publica e as idéias da Nova Gestao Publica, as quais

sdo tantas vezes apresentadas como antagonicas.

61



62



5. Planejamento Urbano e os Municipios Digitais

“A novissima arte do planejamento urbano deveria concentrar-se em
fornecer uma estrutura melhor, dentro da qual o

planejador tivesse condicoes de trabalhar.”

Peter Hall

Todo reducionismo pode ser arriscado. Mesmo assim, gostariamos de tratar a questdo das politicas
publicas sob uma definicdo que a principio pode parecer simplificadora demais, mas que se
relaciona perfeitamente com as andlises que faremos sobre o contexto politico nas pequenas cidades
em que observamos os gestores publicos em suas tentativas de implantacdo dos projetos de
municipio digital. Tratemos, portanto, uma politica publica simplesmente como o resultado da
atividade de uma autoridade investida de poder politico e de legitimidade governamental.

Mais uma vez: o tema, politicas publicas, quase que por definicdo, ji se reveste de uma
intermindvel lista de possibilidades analiticas relacionadas com as decisdes de politicas
macroecondmicas, com o Estado do Bem Estar Social, com as escolhas ideoldgicas, técnicas,
cientificas, partiddrias, enfim, com um arcabouc¢o evidentemente muito complexo de caminhos a
serem seguidos por politicos, partidos, governos e pelos demais atores do jogo politico, cujas
andlises criam e hdo de criar centenas de obras cientificas sobre essas duas palavras. As politicas
publicas oferecem farto material e debates para pesquisadores de vdrias dreas. Assim, a insisténcia
em reconhecer sua importincia ndo torna a defini¢do feita no pardgrafo anterior deveras
simplificadora, mas resume com perfeicao o sentido que nos interessa trabalhar a partir do objeto
central desta dissertacdo. Portanto, trabalhando com a idéia pragmatica de um resultado da atividade
politica governamental, as politicas publicas sdo geradas a partir de um processo de identificagdo de
problemas e tomada de decisdo que nem sempre seguem padrOes normativos ou estratégicos
comuns, pois dependem de contextos sociais e politicos com os quais se determina o caminho a
seguir. Cada municipio possui suas prioridades e uma vez detectadas, os gestores empreenderdao
seus esfor¢os para transformar a realidade encontrada para algo supostamente melhor, a partir das

expectativas de seus cidaddos, apesar das dificuldades e da mudanca de rumos que a propria
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dinamica da implantacdo de uma nova politica publica pode impor. Um exemplo disso pode ser
bem representado com as primeiras tentativas de investimento em TIC por parte da prefeitura de

Barcelona, na Espanha.

Quando ao final dos anos 80 a cidade de Barcelona dedicou-se a revolucionar seus servicos
publicos, a questdo da tecnologia da informagdo e da comunicacdo ainda ndo estava em pauta. Mais
tarde, efetuados os primeiros processos da reengenharia municipal, é que as TIC’s entraram na
pauta de realizacdes politicas com a devida importancia. L4, assim como em vdarios municipios
brasileiros, o processo foi inaugurado por meio de uma agressiva compra de terminais de
computadores para todas as dreas da administragdo publica. Em 1991 todas as mesas dos
funciondrios publicos municipais possuiam seus computadores, mas ainda ndo havia uma politica

de transformacdo operacional baseada no adequado uso daqueles equipamentos avancgados.

O processo de “entupir” as salas de computadores precedeu a tentativa de maximizar seu uso. Este é
justamente o mesmo processo que verificamos em muitas cidades, ou seja, tem-se a certeza de que
ndo se deve mais trabalhar sem que a burocracia faca uso de hardwares e softwares, mas nao se
promove a reflexdo de como e em que escala utilizar a tecnologia a servi¢co do poder publico e dos

cidadios.

A diferenca entre Barcelona e muitas cidades brasileiras é que seus gestores tiveram a capacidade
de detectar que havia algo errado com a pequena escala no uso das ferramentas disponiveis e que
todo aquele investimento poderia ser maximizado a uma escala gigantesca. Em 1994, uma politica
publica iniciada trés anos antes comecgou a gerar resultados. O novo modelo foi baseado em trés
agentes fundamentais: 1) os usudrios e coordenadores dos processos das bases de dados de
informacao; 2) as estagdes de trabalho em maos de cada usuério, cujo modelo padrao eram potentes
PC’s utilizando o pacote Office da Microsoft e, finalmente, a 3) rede de comunicacdes que une os

servidores e as estacdes de trabalho de forma cada vez mais transparente € com mais capacidade.

O investimento racional nesta infra-estrutura, aliado a um planejamento objetivo e claro sobre o que
se pretendia alcancar com o uso das TIC’s alcan¢ou um significativo nivel de desenvolvimento com
a criacdo de uma potente rede de comunicagdo corporativa de voz e dados de alta capacidade,

resultando na unido de 150 redes de drea local situados em 27 edificios municipais, mais de 2.000
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estacdes de trabalho e cerca de 150 servidores de dados.”” A partir deste ponto, a cidade passou a
investir na conexdo com fibra 6tica na maioria dos edificios publicos, na progressiva unificacao de
softwares utilizados pelos usudrios, bem como na padronizacdo de processos administrativos que
agilizaram os servigos publicos e aproximaram os cidaddos do governo municipal sob os rigorosos
critérios de eficiéncia e eficdcia administrativa. Com isso Barcelona pdde redesenhar seus processos
do Plano Diretor do municipio, de gestdo da informagao, relacdo entre os departamentos e 6rgaos
publicos, da Guarda Municipal (Guarda Urbana), das dreas de Manuten¢do e Servicos, das licengas
de obras e licencas de atividades e inspecdes. Outra agdo importante permitida pelo investimento no
Municipio Digital em Barcelona refere-se a proximidade obtida entre a gestdo publica e seus
cidaddos. Para isso, o municipio utilizou como principal instrumento de aproximacao entre cidadaos
e governo a Internet. A aposta foi correta. Inaugurada em 1995, a pagina da internet da cidade de
Barcelona (www.bcn.es) fora vinculada com o departamento “Barcelona Informaciéon” e seu
objetivo inicial era alimentar o sistema com contetido sobre os servicos publicos e a cidade de modo

geral.

E interessante notar que as cidades brasileiras também iniciaram seus investimentos em portais
eletrbnicos com estes mesmos objetivos. Mais uma vez, a diferenca estd na potencializacio

efetivamente realizada entre os primeiros tipos de uso e o aprofundamento na utilizacao do sistema.

Atualmente o site, ou Portal, da cidade de Barcelona oferece informacdes turisticas sobre a cidade,
mas também disponibiliza uma infinidade de condi¢des para que seus usudrios possam fazer
tramitar solicitacdes, documentos, queixas, sugestdes, protocolos eletronicos etc. Em setembro de
2006 a prefeitura daquele municipio comemorou o feito de alcancar mais de cem milhdes de

acessos em sua pdgina oficial.

Rigorosamente, todas as acdes de politicas publicas geradas em Barcelona relacionam-se da mesma
maneira com as acdes realizadas por outras cidades que investiram, com planejamento ainda que
tardio, nas chamadas TIC’s. Ao ilustrar o caso de Chiapas, no México, logo no inicio desta obra,
afirmamos que os contextos histéricos, politicos e sociais determinam caminhos a serem seguidos

pelos gestores ao longo do processo de investimento em tecnologia no setor publico e que, portanto,

* ATUNTAMENT de BARCELONA. Barcelona: Gobierno y Gestién de la Ciudad. Ediciones Diaz de Santos. Madrid,
1999. p. 102.
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no caso de nosso objeto de pesquisa, qual seja, as prefeituras de pequenas e médias cidades, este
processo também ocorre, uma vez que sdo determinados por forcas peculiares de cada cidade
(questdo que serd abordada com maior rigor a frente). Porém, no que se refere aos casos em que
ocorreram exemplos de sucesso, hd uma palavra comum que surgiu nos momentos mais decisivos:

o planejamento.

Barcelona, assim como outras cidades, iniciou seu investimento em tecnologia sem que soubesse
exatamente em que ponto poderia chegar. Também € muito comum a existéncia de compra de
equipamentos sem que esta acdo esteja vinculada a uma visao clara sobre como aquela tecnologia
adquirida poderd ser usada e em qual escala, acarretando problemas de toda ordem para os gestores,
desde dificuldades técnicas até a oposicdo politica. O planejamento urbano € um termo tipico dos
processos de orientacdo de politicas publicas e sua existéncia deve-se ao fato de que junto com o
crescimento das cidades também foi criada a necessidade de se planejar o uso do territério de
maneira racional, fazendo com que o impacto negativo do crescimento urbano fosse de alguma
forma dirimido com a antecipacdo dos problemas derivados deste mesmo processo. Por mais
preocupados com isso, mesmo uma cidade reconhecidamente famosa por sua capacidade de
planejamento urbano como Barcelona, sofreu os impactos da introducao de um modelo totalmente
novo para a administragdo local, tendo que se adaptar e corrigir os rumos para que efetivamente
pudesse se transformar em uma cidade digital. Dessa forma, planejar € a palavra de ordem e sendo
assim, planejar o uso mais adequado para as novas tecnologias €, também, uma obrigacdo do gestor

preocupado com o futuro de sua cidade.

No que se refere ao Municipio Digital, registramos uma caréncia sobre a no¢do exata do que
pretendem os gestores publicos ao investirem em tal projeto. Parte deste problema repousa sobre a
incapacidade de criar planejamentos adequados para suas cidades. Esta nos parece uma questio
cultural, pois esté relacionada com a pouca importancia que as administragdes dao para a prética da

antecipacdo dos problemas.

Outra caracteristica que corrobora com esta idéia é a de que falta aos gestores publicos,
particularmente a maioria dos prefeitos municipais de pequenas e médias cidades (ndo que esta
caracteristica também seja registrada nas mentes dos prefeitos de grandes cidades), aquilo que

diversos pensadores denominam como um pensamento orientado para o futuro. Mesmo Barcelona,
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como ja afirmamos na pédgina anterior, conhecida por sua capacidade de antever situa¢des negativas
e intervir no espaco urbano antes que venham a acontecer, teve dificuldades para adequar-se a este
processo de adaptacdo as novas tecnologias. Portanto, planejar adequadamente o uso de novas
tecnologias, sejam elas vinculadas ou ndo ao projeto do Municipio Digital, ¢ uma forma de
estabelecer nao s6 um novo padrao para atendimento das demandas sociais, mas também um novo
padrao de possibilidades ferramentais para uso por parte do corpo burocritico das administra¢des
publicas, o que possibilitaria a ocorréncia de um efeito virtuoso, € ndo virtual, de ampliacdo da

capacidade dos gestores publicos de efetivamente passarem para o papel de agentes e ndo de

“reagentes” dos problemas que brotam em suas mesas de trabalho quase todos os dias.
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6. Municipios Digitais

Ao abordar o tema do planejamento urbano e sua relagdo com a implantacdo e uso de novas
tecnologias aplicadas na gestdo publica, um dos destaques foi a dimensdo percebida, entre os
administradores, das potencialidades e diferentes estratégias desenhadas para a utilizagdo de
ferramentas tecnoldgicas. Também se destaca, a exemplo da cidade de Barcelona, a mudanga de
rumo em algumas politicas implantadas ou em fase de implantagdo, como ocorreu quando os
gestores cataldes vislumbraram o aprofundamento das utilidades dos sistemas instalados,
notadamente da internet e de sua capacidade de aproximar os cidaddos dos governantes da cidade.
Partindo do pressuposto de que todo tipo de investimento requer um conjunto de informacdes e uma
base conceitual, ainda que minima, sobre o assunto ou problema a ser enfrentado, temos que a
escolha por imprimir um perfil tecnoldgico as cidades deve se coadunar com o perfil econdmico e

social tanto do municipio quanto da regido.

Esta introducdo pode parecer 6bvia, mas representa a primeira questdo fundamental que se coloca
diante dos gestores que pretendem investir nas cidades digitais. Qual ou quais as vocagdes de meu
municipio? E certo que todo ato de planejar, seja uma cidade, um bairro, uma escola ou mesmo um
programa de politica publica em qualquer drea de governo requer uma série de op¢des que chegam
as mesas dos prefeitos municipais quase todos os dias. Entre os prefeitos entrevistados, nenhum
deles conhecia o conceito de municipio digital antes de receberem as visitas, seja da equipe da
Unicamp, seja de outros profissionais que comercializam softwares, seja de algum conselheiro que
lhe tenha aberto as portas para o assunto. Essa informag¢ao nos pareceu valiosa, pois significa que
ndo existia em qualquer uma das cidades estudadas qualquer indicio de voca¢do municipal em
direcdo a tecnologia. Ora, se citarmos outras cidades do mundo que j4 possuem suas infovias
municipais, tais como Amsterdan (Programa CityNet), Paris (PARVI — Paris Ville Numérique),
Xangai, Barcelona e Taipei, apenas para destacar alguns exemplos, € possivel identificar certas
caracteristicas econdmicas e politicas que fizeram com que tais localidades pudessem contar com
um ambiente, no minimo, propicio para o investimento nas infovias municipais, tais como,
empresas de tecnologia instaladas, dinamismo econdmico, destaque politico como nos casos das
capitais, necessidades de modernizacdo devido a complexidade das demandas sociais, enfim, uma
série de peculiaridades que mesmo para um observador desprovido de informacdes profundas sobre

essas cidades pudesse concluir, com base em dados mais gerais, que aqueles representavam
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ambientes “acolhedores” para as TIC’s no ambito da gestdo politica. A vocacdo de cada municipio
estd vinculada nao sé ao passado e as tradicdes da municipalidade, as quais influenciam as acdes do
poder publico local, mas também, como j4 afirmamos, a visdo de futuro sobre o espaco urbano de
cada localidade. E assim, por exemplo, que o préprio conceito de Cidade Digital nasceu, isto é, sua
existéncia dependeu de uma visdo de futuro do governo japonés, o qual pretendeu criar um
planejamento adequado e a longo prazo sobre como seriam as cidades na Sociedade da Informacao.
O conceito de municipio digital surgiu no momento histérico, ja descrito anteriormente, em que
estavam sendo concebidas as primeiras nocdes da idéia da chamada Sociedade da Informacao.
Ainda que seja um conceito com algumas versodes distintas, de modo geral, trataremos a Sociedade
da Informagdo como este sistema social contemporaneo, concebido com a ajuda das TIC’s, em que
a producdo capitalista depende diretamente da coleta, processamento e transmissdo do
conhecimento. O problema do conceito é que sociologicamente o termo conhecimento se refere a
uma infinidade de coisas, desde que sejam verdadeiras e reais. Assim, a habilidade em abrir uma
lata de refrigerante, escrever uma dissertacdo de mestrado e conhecer a fisica quantica é
rigorosamente tratada da mesma forma. No entanto, apenas para buscar uma defini¢ao mais precisa,
temos que a idéia da Sociedade da Informacgdo relaciona-se com o modelo de producdo capitalista
baseado no conhecimento mediado por instrumentos tecnoldgicos. Referimos-nos, portanto a
tecnologia da informagdo e da comunicacdo como meios de geracdo de riqueza nas economias
modernas, fato que se bem observado pode ser detectado em todas as dreas de producdo do sistema

capitalista.

Partindo da definicio de Sociedade da Informacdo, retornemos aos principios do conceito de
municipio digital. No inicio dos anos 70 o Japan Computer Usage Development Institute (Jacudi)
transformou a questdo da Sociedade da Informacdo como plano estratégico de politicas publicas
para o pais, fixando o ano de 2000 como a data em que seriam apresentadas aos cidadaos, as bases
da sociedade do futuro. Desde entdo, diversas pesquisas e pesados investimentos passaram a ocorrer
na busca pela criacio de sistemas e tecnologias que pudessem atender a demanda de uma
comunidade potencialmente “tipica” do século XXI, sedenta por servicos publicos de qualidade

baseados em redes, sistemas informatizados de atendimento, etc.

Ao menos na mente criativa dos japoneses, o modelo ja estava criado: cidades inteiramente

interconectadas e equipadas com terminais domésticos, com gestdo automatizada dos fluxos do
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trafego, uma rede de trilhos e veiculos de dois lugares comandados por computador, hipermercados
por assim dizer sem funciondrios e com pagamento feito com cartdes magnéticos, informatiza¢ao
do ar condicionado, dentre outras solu¢des e servicos disponibilizados pelo poder publico com
tecnologia da iniciativa privada. Tal modelo fora batizado de Computépolis (MATTELART, 2002).
A Computépolis contaria ainda com sistemas educacionais interativos € com uma televisao

educativa com altos indices de audiéncia.

O projeto — factivel, mas um tanto quanto futurista para a época — provocou uma corrida entre
diversos paises, os quais reuniram grupos de estudos e projetaram, cada qual a sua maneira, suas
prioridades no setor e também modelos para suas proprias revolugdes tecnoldgicas. A Sociedade da
Informagdo estd inserida nesse contexto de quebra de paradigmas, em que a revolucdo tecnoldgica
apontava um caminho inédito e sem volta para a organizacdo e o modo de producdo das sociedades.
O produto dos debates internos fez surgir diretrizes politicas importantes, mas também contribuiu
como estratégia de lancamento de novos valores num mundo em transformacdo (MATTELART,

2002).

A idéia de Computépolis abordada na Histéria da Sociedade da Informacdo, de Armand Mattelard,
¢ muito semelhante aos propdsitos dos projetos que estdo em fase de implantagdo, parcial ou total,
em pequenas e médias cidades do interior do estado de Sao Paulo, as quais serdo apresentadas no
proximo capitulo. Na esséncia, o que se apresenta como idéia fundadora para cidades com o perfil
imaginado pelos cientistas japoneses e pelos prefeitos municipais € a correta nog¢do de que a TIC
pode, de alguma maneira, transformar os modos com que se administra um municipio € com que as
pessoas, seus cidaddos, se relacionam com o poder publico especificamente e com seu préprio
ambiente de maneira geral. Trata-se de um tipo de revolu¢do? Inicialmente pode-se dizer que sim,
mas, infelizmente, este estudo ndo pode responder positiva ou negativamente sobre esta questdo, ja
que seu desenvolvimento, baseado em cuidadosas pesquisas empiricas, dd-se simultaneamente a
implantacdo dos projetos em algumas cidades e aos seus primeiro passos em outras. Observem a
defini¢do de cidade digital feita pelo socidlogo Evandro Prestes Guerreiro, em sua obra que trata

das cidades digitais:
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Esta cidade resulta da Cidade Tecnoldgica® e se constitui com infra-estrutura de
telecomunicagcdo implantada e conectada em rede compartilhada para acesso,
permitindo o fluxo de informagdes em infovias, o que acaba por formar uma
grande rede em que cada habitante pode desempenhar sua atividade em qualquer
lugar, desde que as conexoes digitais sejam acessiveis. O ensino a distancia
impulsiona a reflexdo em torno de um avanco substancial sobre a universidade

tradicional, o comércio, o trabalho, o entretenimento (GUERREIRO, 2006, p-55).

Pode-se dizer, para aquelas cidades que fazem parte da Regido Metropolitana de Campinas
(RMC)*, que a proximidade com uma cidade tecnoldgica como Campinas, a qual conta com uma
infinidade de empresas de tecnologia, vdrias universidades e centros de ensino e pesquisa, pode ser
fator para a disseminacdo de experiéncias cientificas aplicdveis as administracdes publicas. O
exemplo mais presente foi a experiéncia que tivemos ao longo das atividades do Espago Funcamp
de Politicas Publicas, projeto criado enquanto atudvamos junto a Fundagcdo da Unicamp, cujo
modelo foi absorvido, mais tarde, pela Agéncia de Inovacao da Unicamp — INOV A Unicamp. Estas
experiéncias promoveram a aproximacdo entre a Universidade e os governos, notadamente os
municipais, cujo resultado foi a geracdo de indmeros convénios de aplicagcdo de pesquisas
cientificas, desenvolvimento tecnolégico, cooperacdo e assessorias técnicas nas dreas de satde,
educagdo, meio ambiente, cultura e, evidentemente, de tecnologia. Podemos reafirmar, inclusive,
que foi este espago de socializagdo de experiéncias cientificas aplicaveis ao poder publico que fez
com que entrassemos em contato com o projeto liderado pelo Prof. Leonardo Mendes (FEEC —
UNICAMP) denominado Infovia Municipal, o qual inspirou esta pesquisa e que certamente € um
dos mais ousados programas de introdu¢@o de tecnologia passivel de ser aplicado em cidades de

L. 4 . . .. vy eqe
pequeno e médio portes. 3 Este projeto proporciona aos governos municipais a possibilidade de

*! Por “Cidade Tecnoldgica” o mesmo autor entende ser um municipio que desenvolveu e potencializou recursos
intelectuais e cientificos para criar uma plataforma de operacgdo, a partir de aplica¢des tecnolégicas das mais
diversificadas. A cidade transforma-se em pélo tecnolégico de impacto local e setorial na economia, na cultura e na
inovagdo (GUERREIRO, 2006, p-55)

2 A Regido Metropolitana de Campinas (RMC) nasceu por meio da Lei Complementar no. 870, de 19 de junho de
2000. A RMC abriga 19 municipios, possui cerca de 2,5 milhdes de habitantes, com renda per-capita de US$ 10.689,
sendo uma das maiores do estado de Sdo Paulo e do Brasil, que é de US$3.506. Situada entre os 50 maiores p6los
tecnoldgicos do planeta, segundo a revista Wired, a regido possui um PIB de 25 bilhdes de ddlares. Fonte: EMPLASA —
Empresa Paulista de Planejamento Metropolitano S/A. Sumadrio de Dados da Regido Metropolitana de Campinas. Sdo
Paulo, 2002.

* A experiéncia durante os anos de atividade na FUNCAMP, as visitas nos municipios, a participacio em Congressos e
Encontros Nacionais e Estaduais de Prefeitos, a vivéncia politica e a observacdo empirica sobre este € muitos outros
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contar com uma infra-estrutura de informacao e comunicagado, cuja funcao primordial serd receber
uma série de aplicagdes em softwares para as mais variadas dreas e fungdes, tais como
planejamento urbano, saide, educacdo, seguranca publica, saneamento, financgas, dentre outras.
Conforme o texto da matéria sobre a Infovia Municipal publicada no Jornal da Unicamp, em agosto
de 2003, “Numa comparac¢do com obras vidrias, e sem forcar demais a imaginagao, seria como se
as ruas recebessem uma camada de fibras opticas, seguida de uma camada eletronica para
comunicac¢do de dados, tecendo-se no ar uma rede sem fios de radiocomunicagdo, como um chapéu
que cobre a cidade. As ruas pacatas ganhardo um trifego intenso de informagdes e o cidadao
poderd colhé-las no quiosque da esquina ou da praga, ou entdo recebé-las em casa, escola ou

trabalho, bastando para isso ligar o fio a tomada”.

O trecho da matéria acima apresenta com bastante simplicidade o projeto de Infovia Municipal (a
qual passaremos a denominar como Municipio Digital)*, liderada pelo docente da Unicamp e
Coordenador do Laboratério de Redes de Comunicac¢do da FEEC, Prof. Dr. Leonardo Mendes® , 0
projeto prevé a criacdo de uma infra-estrutura de rede de alta velocidade baseada em tecnologias
Opticas e de radiofreqiiéncia com a utilizagdo da Internet. Essa infra-estrutura, chamada de
Municipio Digital, tem como uma de suas grandes vantagens a possibilidade de convergéncia e
democratiza¢do dos diferentes meios de comunicagdo e informagdes, permitindo o fluxo de dados
multimidia tais como imagens médicas, videoconferéncia, educacdo a distancia, bancos de dados

educacionais, e servigos de transporte de voz para comunicagao interna.

Segundo o escopo do projeto, a estrutura do sistema desenvolvido pode ser dividida em trés
camadas: Municipio Digital, infra-estrutura de Tecnologia da Informagdo e Comunicagdo (TI) e
infra-estrutura de Telecomunicagdes (Telecom). A infra-estrutura de Telecom compde os recursos

de telecomunicacdes necessdrios para interligar todas as instituicdes publicas, tais como o pago

projetos de politicas publicas, nos credenciam para destacar a Infovia Municipal, no modelo aplicado pelo Prof.
Leonardo Mendes, como, de fato, um dos mais ousados programas de introdu¢@o de TIC nos municipios do pais.

* Em respeito ao coordenador do projeto da Infovia Municipal é importante esclarecer que a opgdo pela utilizagdo dos
termos “Municipio Digital” ou “Cidade Digital” foi uma escolha que ndo pretendeu descaracterizar o projeto em si, mas
apenas ampliar seu conceito na medida em que, se as infovias estabelecem a infra-estrutura tecnolégica, as cidades
digitais ja incorporam os usos e potenciais beneficios para seus cidadaos, baseados nas infovias. A idéia é demonstrar
que a infovia € infra-estrutura e a cidade digital ¢ uma localidade dotada de uma infovia prépria que ja € utilizada por
meio de diferentes aplicacdes e recursos baseados em sua infra-estrutura tecnoldgica instalada.

* Referido docente autorizou a publicacio de alguns detalhes do projeto e liberou o acesso deste pesquisador, enquanto
ainda atuava na Fundag@o de Desenvolvimento da Unicamp — FUNCAMP, durante os processos de sua implementagao
em alguns municipios.
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municipal, os centros de saide, os hospitais e as escolas municipais e formam, juntamente com as
tecnologias de informacao, aquilo que temos denominado “TIC”, termo usualmente utilizado pelos

pesquisadores do assunto.

O Municipio Digital é uma rede de telecomunicagdes de alta velocidade baseada numa rede de
comunicacgdes Opticas e nos protocolos da Internet. A infra-estrutura de TI fornece os recursos de
informdtica necessdrios para armazenar e gerenciar as informacdes que compde o sistema.
Finalmente, o Municipio Digital ¢ composto pelas aplicaches que permitem a integracdo e a
modernizacdo de todos os aspectos da administracdo publica, através da implantacdo de um
Governo Eletronico, além de oferecer variados servigcos de alta tecnologia aos cidadaos. Estima-se
que, inicialmente, as dreas mais afetadas do municipio serdo as da satde e educacio, uma vez que
os recursos disponibilizados aos usudrios poderdo transformar as relacdes da comunidade com o
poder publico, as estratégias de atendimento médico, bem como o atual processo de aprendizagem
dos alunos. Nada pode ser mais esclarecedor e ilustrativo sobre o projeto em pauta que o trecho do

texto do Prof. Leonardo Mendes, que destacamos abaixo.

A massificacdo do automovel no inicio do século XX obrigou os EUA a
despenderem cerca de 20 milhdoes de dolares/km de auto-estradas. Em
contraposicdo, a infra-estrutura de fibras opticas hoje exigiria menos do que 30
mil dolares/km de cabo de fibras dpticas para instalacoes completamente novas e
1/10 disso se jd existirem os conduitesl. Acesso universal a informagcdo é pré-
requisito para a evolucdo da Sociedade Pos-Industrial para a Sociedade da
Informacdo. Nesse contexto define-se uma Sociedade Industrial como aquela que
universalizou o acesso aos bens produzidos por terceiros, a Pos-Industrial
universalizou o acesso aos servicos e a da Informagdo universaliza o acesso a
Informacao.

Essa universalizacdo serd obtida através das Infovias, ou seja, o conjunto de
camadas fisica (hardware), de controle operacional (software) e de servigos que
compoem a infra-estrutura do sistema.

Nesse contexto as Infovias diferem das redes de comunicagcoes atuais pelo seu
cardter universalizante e por serem uma rede multiservico, que possibilitaria a

distribuicdo de todos os servicos oferecidos separadamente pelos sistemas atuais.
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Isto significa que ela é capaz de tratar com igual eficiéncia tanto o trdfego de
dados como os de telefonia, video e dudio. Em lugar de considerar o acesso aos
servicos como uma mercadoria as Infovias devem ser consideradas infra-
estrutura necessdria para uma nova forma de organizagdo social.

1 Estimativas realizadas para os EUA onde a mdo de obra e construcdo civil sdo

mais caras do que no Brasil.

Basta notar que o produto interno bruto PIB é um FLUXO, ou seja, produgdo de
bens e servicos POR UNIDADE DE TEMPO, para perceber o impacto da
presenca das infovias na velocidade de transacoes e crescimento do PIB. O
impacto socio-econdémico de um acesso universal é tdo grande que governos,
como o da Coréia do Sul, ja conseguiram prover universalizagcdo de acesso com
1,5 Mbit/s para 100% dos lares e, junto com Japdo, Suécia, Canadd e Bélgica,
estdo adotando politicas de acesso através de “Fiber-to-the-home” com taxas
acima de 100 Mbit/s até 2006. O atraso no desenvolvimento das Infovias tem um
custo de oportunidade que pode ser estimado pela perda de PIB devido a sua
auséncia. A diferenca de US$ 3,4 trilhdes de dolares entre previsées realizadas
em 2000 baseadas na hipotese da existéncia de uma rede com acesso universal
(estimativa de US$ 6,8 trilhoes) e a realidade?2 indica que o volume desse custo é
da ordem de trilhées de dolares em escala internacional. Para o Brasil, cujo PIB
estd entre 2 a 3% do PIB mundial, isso pode representar algo da ordem de US$
100 bilhoes de perda de PIB por ano de atraso. Na realidade, essa perda pode ser
ainda maior se considerarmos que a quantidade de negocios perdidos que
poderiam ser ofertados com o tipicamente baixo investimento de capital
requerido pelas empresas baseadas na internet é maior em sociedades mais
pobres. Exemplos de aumento de qualidade de vida em pequenas cidades como

Sud Menucci em Sdo Paulo demonstram o impacto da construgdo das Infovias.

Também estd muito claro o grande impacto das Infovias na qualidade e
velocidade dos servicos publicos. Todas essas consideracdes apontam que as
Infovias se tornardo realidade de uma forma ou de outra, quer sua construgcdo

fique a cargo da iniciativa privada ou da publica, quer sejam implantadas
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rapidamente ou mais lentamente. Entretanto, os custos de utilizacdo e
implantacdo das Infovias e a propria insercdo tecnologica do Brasil nesse

contexto dependerdo fortemente da forma como as mesmas sejam implantadas.

Tipicamente as Infovias podem ser baseadas em quatro tecnologias: optica; sem
fio; acessos dedicados, como ADSL (Asymmetric Digital Subscriber Line) e
Frame Relay; ou entdo mista. A definicdo por uma destas solucoes passa por
diversos fatores incluindo a limitacdo de recursos e as demandas por banda
(capacidade de transmissdo) que serdo exigidas do sistema. Por outro lado, do
ponto de vista do modelo logico de operacdo da rede, as tecnologias a serem
utilizadas jd estdo muito bem definidas (protocolos Ethernet e TCP/IP)
(MENDES, 2006. p-3).

Dependendo das condi¢des orcamentdrias, geograficas e organizacionais da cidade, a infra-estrutura
de comunicacdo pode ser instalada em até seis meses e o funcionamento iniciado a partir de doze
meses, desde a autorizacdo da administracdo do municipio para o inicio dos trabalhos.
Evidentemente, dependendo do tipo de aplicagdo, o prazo pode se estender, sendo que concomitante
ao processo de instalacdo técnica, a equipe da FEEC também se responsabiliza pelos treinamentos
necessdrios para utilizacdo e adaptacao dos softwares que serdo utilizados.

Sobre as aplicagdes possiveis do Municipio Digital, existem varias possibilidades para a
administracdo publica local que, dependendo da eficicia com que for desenvolvida, seria facilmente
perceptivel aos olhares dos cidadaos. Freqiientemente as prefeituras municipais t€ém se interessado
por aplicagdes nas dreas de educagdo, saide, financas, prestacdo de servigos € comunicagdo.
Especificamente em relagdo as possibilidades oferecidas imediatamente apds o inicio da operacao
da infovia destacam-se o projeto Conexao do Saber e o SIGM. Este é um sistema integrado de
gestdo municipal que inclui o Cadastro Unico de Informacdes, por meio de Bases de dados dnica,
cujo objetivo € criar uma arquitetura integrada de gestdo, a qual redna dados das mais diversas
areas, incluindo a educagdo, saide, or¢camento, patrimonio, frotas, medicamentos e materiais. O
SIGM permite o controle mais rigoroso das contas municipais, bem como o acompanhamento da
aplicacdo e dos resultados das acdes do governo (MENDES, 2006). J4 o “Conexao do Saber”

promove a inclusdo digital dos alunos das unidades de ensino do municipio. Seu formato, baseado

76



na idéia das redes, conecta todas as escolas municipais oferecendo a possibilidade de

compartilhamento de recursos educacionais destinados a alunos, professores, pais e gestores.

Outra 4rea que desperta o interesse dos prefeitos municipais € a da comunica¢do. Comumente, na
maioria dos municipios, a organiza¢do administrativa é descentralizada e as instalagdes de uma
prefeitura se espalham por diversas localidades. Sdo secretarias de governo, distantes do paco
Municipal, centros de satde pulverizados principalmente nas periferias, escolas e creches
espalhadas pela cidade, além dos hospitais, dreas esportivas, centros culturais, departamentos,
depdsitos, enfim, dezenas de localidades afastadas fisicamente, mas unidas pelos sistemas
hierarquicos e operacionais. A descentralizacdo administrativa responde a um principio positivo que
estimula a aproximag¢do do setor publico com a populagdo e, dependendo da filosofia de trabalho
dos gestores da cidade, gera certa autonomia administrativa para os membros da burocracia,
garantindo mais agilidade e, portanto eficdcia para a gestdo como um todo. Por outro lado, esse tipo
de organizagdo sé funciona realmente bem quando existe um perfeito fluxo de informacdes capaz
de fazer fluir os documentos, comunicados, orientagdes, agendas e discussdes de maneira rapida,

confidvel e segura.

Todo esse processo de comunicagdo interna, aliado a instalagdo do projeto do municipio digital
pode ser executado por meio de dois tipos de custos, o financeiro € o humano. O custo humano
refere-se, em primeiro lugar, a inteligéncia que gera a inovagao cientifica, cujo resultado € a criacao
e o constante aperfeicoamento deste tipo de tecnologia por parte dos membros da universidade.
Além disso, ainda sobre o custo humano, deve-se considerar a energia utilizada para a execucao das
tarefas inerentes as atividades, incluindo planejamentos, mudancas e adaptacdes do projeto,
conforme demanda. O segundo custo, o financeiro, pode ser calculado em relacdo as horas de
trabalho que o servidor municipal dedica para as tarefas de comunicagdo, além dos custos dos
insumos para realiza-las, tais como papéis, tintas de impressora, custo das ligacdes telefonicas, do
fax e do deslocamento entre uma unidade e outra da prefeitura para, por exemplo, a entrega de
malotes ou documentos urgentes. Uma vez instalada a infra-estrutura da TIC prevista no Municipio
Digital, e evidentemente calculados os custos, € possivel alterar significativamente o método de
comunicacdo empregado pela prefeitura para formas mais seguras e rapidas de troca de
documentos, por meio da criacdo de novos instrumentos de comunicagao, utiliza¢ao de e-mails com

maior eficiéncia, geracdo de protocolos eletronicos e redu¢do da constante troca de malotes e
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papéis impressos entre os proprios publicos municipais. Grande parte dos prefeitos teve seu
interesse ampliado ao descobrirem que a tecnologia empregada poderia criar uma rede de telefonia
propria fazendo com que qualquer telefonema ou envio de fax entre as unidades da administracdo
publica municipal pudessem simplesmente ser extintas, praticamente eliminando os custos de

telefonia para o municipio.

As Infovias Municipais também tém crescido em importincia na construcdo de
um modelo eficiente para a modernizagcdo da administragdo publica. Além disso,
elas podem significar enormes

economias aos municipios. As redes de comunicacoes modernas, baseadas em
fibras opticas e no padrao TCP/IP permitem que as prefeituras possam trocar
seus altos gastos na contratacdo de velhos e ineficientes sistemas de
comunicacdo, por uma moderna e eficiente rede de comunicagoes, que permite a
interligacdo de todos os proprios publicos, a implantacdo de modernos sistemas
de comunicacoes em rede privada (como videoconferéncia e TV digital
municipal) e a substituicdo do velho e caro sistema de telefonia analogica por um
moderno sistema de telefonia digital VolP de custo muito inferior e com uma

gama muito maior de servigcos (MENDES, 2006. p-16-17).

A dificuldade dos municipios € que esse tipo de uso poderd gerar questionamentos na justica por
parte de operadoras de telefonia privada. Entretanto, ja existem debates, ainda que timidos, em
defesa da flexibilizacdo do monopdlio da telefonia para estes casos, permitindo que as unidades
municipais do setor publico conquistem o direito legitimo de investir em formas alternativas de

economia de custos.

No setor educacional o Municipio Digital vem utilizando o programa denominado Conexdo do
Saber. O programa permite a criacdo de laboratérios de informética em todas as unidades de ensino
e a aplicacdo de softwares especificos para o desenvolvimento das disciplinas de matemdtica e
ciéncias. A diferenca estd na rede, pois o programa permite a realizacdo de aulas remotas feitas por
professores em escolas diferentes que conversam e promovem atividades com alunos distantes. Para
quem tiver a ferramenta da internet disponivel, é possivel realizar as tarefas em casa e acompanhar

os resultados de desempenho na mesma hora.
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Todas as aplicagdes apresentadas e a visualizagdo de uma cidade que controle esse tipo de
tecnologia e disponibilize tais recursos por meio de servicos aos seus municipes dio uma razodvel
idéia da dimensdo das expectativas dos prefeitos em relacdo ao Municipio Digital. Naturalmente é
previsivel que haja uma considerdvel dificuldade para organizar o processo de decisdo sobre
investir ou abandonar um projeto desta envergadura e com carater de tamanha inovagdo. Sobre este
aspecto — o processo decisorio dos prefeitos municipais — abordaremos o tema no proximo capitulo,
apresentando as tensdes, os movimentos das forgas politicas, a reacdo das burocracias e os métodos
e peculiaridades de cada decisor. Um prefeito municipal, ao refletir sobre a proposta de criacdo do
projeto de Municipio Digital escreveu que “a primeira vista, a coisa toda adquiria uma feicao
utdpica, de uma grandiosidade incompativel com quaisquer possibilidades que o municipio pudesse
oferecer. Ao mesmo tempo, era tentadora e atraente a idéia de imaginar o municipio transformado
em vasto e fervilhante laboratério de experiéncias e com isso tornando-se uma referéncia atraente

numa area de aplicagcdo da informética ainda pouquissimo explorada no Brasil”.

O fato € que, a despeito do mérito e da capacidade de inovacdo do setor publico, a idéia do
Municipio Digital transforma as projecdes dos prefeitos transpondo para outros planos o sentido
que até entdo entendiam suas respectivas cidades. Esse fenomeno ocorreu na maioria dos casos
observados. Assim, aqueles que conseguiram repensar as projecdes que faziam para suas cidades,
conseguiram concomitantemente, vislumbrar outros tipos de aplicacdes que ainda ndo haviam sido
pensadas pelos cientistas da Unicamp e das outras Instituicdes de Ensino Superior envolvidas em

seu desenvolvimento.

E préprio da natureza do ambiente informacional o dinamismo e a capacidade de explorar cada vez
mais as solugdes tecnoldgicas disponiveis. Os gestores que apoiaram o projeto do Municipio
Digital, ainda que mais tarde ndo tenham conseguido viabilizd-lo, também foram dominados por um
curioso desejo de explorar cada vez mais suas possibilidades e potencialidades dentro do cendrio ao
qual haviam sido apresentados. Certamente, tanto as dificuldades, quanto o poder de imaginacao
fizeram-se presentes nos laboratérios dos primeiros cientistas japoneses que tinham como missao
fazer, hd mais de 30 anos atrds, quase o mesmo que os prefeitos e gestores municipais fizeram ao se
deparar com o conjunto de aplicacdes e solucdes possiveis de serem implantadas em seus

municipios.
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7. Os Processos de Implantacio do Municipio Digital

Passemos, finalmente, a apresentacao dos resultados empiricos obtidos ao longo do periodo desta
pesquisa. Iniciaremos este capitulo apresentando o perfil das cidades pesquisadas, a estratégia
determinada para a apresentacdo dos aspectos que envolvem a criagdo dos municipios digitais, bem
como os processos de decisdo, a conjuntura politica local, a divisdo do poder, enfim, todos os

aspectos mais importantes que nos propusemos a debater logo no inicio desta obra.

O primeiro passo é delimitar nosso campo de estudo e observacdo. No inicio dos trabalhos,
afirmamos que foi possivel delimitar o perfil dos municipios observados. Trata-se de cidades de
pequeno e médio portes, entre 5 mil e 600 mil habitantes, com boa posi¢do no ranking do IDH -
Indice de Desenvolvimento Humano e com Receitas Correntes Liquidas (RCL)* que variam entre
10 milhdes e 600 milhdes de reais*’. O PIB desses municipios varia, do maior para o menor, entre
R$2.600.000,00 (dois milhdes e seiscentos mil reais), para pouco mais de R$110.000.000,00 (cento
e dez milhdes de reais)*, também conforme apresentamos no inicio deste texto. Como se pode
depreender, ainda que por informacdes gerais, ndo podemos afirmar que os cidaddos desses
municipios ndo tenham, na média, uma qualidade de vida dentro de padrdes aceitdveis,
principalmente quando comparados com dados da média nacional.

Todos esses municipios vém sendo tratados como “cidades de pequeno e médio porte”, pois
entendiamos que dessa forma seria mais claro demonstrar nossa inten¢do de buscar as realidades
dos municipios menores do pais, principalmente aqueles com menos de 20 mil habitantes, os quais

representam 80% do total de 5.562 cidades do Brasil.

Nossa amostra composta por 10 (dez) municipios soma um total de 1.308.630 (um milhdo,
trezentos e oito mil, seiscentos e trinta) habitantes. A escolha por cidades de pequeno e médio
portes serve como uma referéncia clara e objetiva que facilita o entendimento do leitor sobre o foco

de nosso interesse. No entanto, no que se refere ao tipo de observacdo proposta, classificar as

4 Repetindo o conceito apresentado logo nas primeiras paginas, a RCL é o somatério da arrecadagio de tributos, de contribuigdes econdmicas e
sociais, da exploracdo do patrimonio, receitas industriais, agropecudrias, de servigos, transferéncias correntes recebidas e outras receitas correntes,
deduzindo-se as transferéncias efetuadas aos Municipios em razdo de preceito constitucional, a Contribui¢do do Plano de Seguridade Social do
Servidor, os Valores de Compensagdo Financeira entre regimes de Previdéncia, de que trata a Lei Federal n® 9796 de 05.05.1999, o Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valoriza¢do do Magistério — FUNDEF, criado pela Lei Federal n® 9424 de 24/12/96.
BASE LEGAL: Inciso IV do Artigo 2° da Lei Complementar 101/2000 de 04/05/2000 e Portaria STN n° 470 de 20/09/2000. Fonte da Defini¢ao:
Secretaria de Estado da Fazenda (SEFA) do Parana.

7 Fonte: Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo. Referéncia Exercicio 2005.

8 Nos capitulos finais desta dissertacdo serd apresentada uma classificagdo pormenorizada do perfil dos municipio por meio de categorias.
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cidades pelo nimero de habitantes ndo € suficiente para determinar, por exemplo, qual a sua
capacidade de investimento e/ou de recursos disponiveis no orcamento, para a elaboracdo e
execucdo de politicas publicas e também para a manuten¢do dos gastos fixos como saldrios,

manuten¢ao, dentre outros.

Dessa forma, com o objetivo de agregar uma informac@o importante para a pesquisa, realizamos
uma classificacdo dos dez municipios dividindo-os em trés faixas de acordo com a relagdo existente
entre o valor da Receita de Corrente Liquida (RCL), segundo os dados da Secretaria da Fazenda do
Estado de Sao Paulo, dividido pelo nimero de habitantes, conforme os dados do IBGE. Uma das
vantagens desta divisdo estd no fato de que ambas as fontes representam dados de 2005, o que anula
a possibilidade de desvios deste cdlculo da amostra, tornando a informagdo mais fidedigna. Outro
fator importante que justifique este cédlculo é que os dados da RCL de cada municipio representam
um indicador importante sobre a capacidade de investimentos por parte dos municipios. E evidente
que analisar cada uma das pecas orcamentdrias do ano de 2005 em cada uma das cidades que
compdem a nossa amostra seria ideal, uma vez que imprimiria uma precis@o maior. Contudo, foi-
nos impossivel utilizar os dados por duas razdes: a primeira devido a dificuldade de acesso aos
or¢camentos municipais e, mais importante, algumas das cidades ainda ndo possuiam a aprovacao
das contas do exercicio por parte do Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo, o que, em caso de
descumprimento de alguma norma ou legislacio como, por exemplo, a Lei de Responsabilidade

Fiscal, os nimeros poderiam sofre alteracdes.

Portanto, a opcdo pela divisdao entre RCL e Populacdo pareceu-nos a mais segura como fonte de
referéncia sobre a capacidade de investimentos das administracdes municipais de nossa amostra.
Dessa forma, criamos o “Coeficiente de Relacdo entre a Receita de Corrente Liquida e a Populacio
do Municipio” e assim criamos uma sigla para este cdlculo definida como “CRP”, ou seja, o
coeficiente entre receita e populacdo. Ao longo das entrevistas com os gestores uma das questdes
foi sobre o grau de endividamento das prefeituras e as respostas contribuiram para ampliar nossa
visdo e seguranca sobre a idéia do CRP, uma vez que apresentam referéncias que auxiliam na
defini¢do sobre esta capacidade de investimento da cidade, ja que o grau de endividamento que nos
foi apresentado também ¢é uma informagao fundamental para alcancarmos uma resposta condizente
com a realidade financeira da administracdo municipal. Dessa forma, ao fazer este calculo,

dividimos nossa amostra em trés faixas de CRP, em reais.
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FAIXA 1=1500.000 < CRP < 1.000.000
FAIXA 2 =1.000.001 < CRP < 1.500.000
FAIXA 3 = CRP > 1.500.000

Feito este cdlculo, classificamos as cidades em cada uma das faixas e obtivemos a relagdo de 3
(trés) municipios na Faixa 1, 5 (cinco) municipios na Faixa 2 e, finalmente, 2 (dois) municipios
na Faixa 3. Em seguida, conforme justificado no inicio desta atividade, retiramos os nomes dos
municipios e os definimos conforme sua posicio em cada uma das faixas. Dessa forma,

obtivemos a seguinte referéncia, dividida por faixas.

FAIXA 1= CIDADE A-1
CIDADE B-1

CIDADE C-1

FAIXA 2= CIDADE A-2
CIDADE B-2

CIDADE C-2

CIDADE D-2

CIDADE E-2

FAIXA 3= CIDADE A-3
CIDADE B-3

TOTAL DA AMOSTRA = 10 CIDADES

Esta classificacdo permitiu diferenciar as cidades, também, pela capacidade que possuem em
termos de satde financeira. Assim encontramos municipios com grandes receitas, mas com
capacidade de investimento comprometida, seja pelo grau de endividamento, seja pela
conjuncao desta informacdo com o cédlculo do CRP. Por outro lado, municipios pequenos em
termos populacionais possuem alta performance na relacdo de suas receitas com a quantidade de
habitantes. O grafico de rosca apresentado abaixo resume a divisdo por dos municipios por seu

CRP e apresenta as cidades em cada uma das faixas.
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Divisao da Amostra Conforme CRP

B FAIXA1 mFAIXA2 mFAIXA 3

- Cidade A-3|
-Cidade B-3| = © © " Z
. - Cidade A-1
" |- Cidade B-1
- Cidade C-1
- Cidade A-2
- Cidade B-2
- Cidade C-2
- Cidade D-2
- Cidade E-2

Grafico 1: Divisdao da Amostra Conforme CRP.

Ao eliminar a referéncia populacional, pudemos obter um resultado mais preciso que serd
bastante util ao longo das préximas paginas, pois pretendemos demonstrar que uma queixa
comum por parte dos gestores municipais, qual seja, a falta de recursos para investimentos, nao
se relaciona com os projetos de investimento em TIC, isto é, cidades com baixos or¢amentos
sdo capazes de investir em projetos de tecnologia com a mesma qualidade que aquelas
administracdes com alta capacidade de investimento. A figura abaixo apresenta justamente esta
informacdo. Depois de classificadas nas trés Faixas de CRP, dividimos aqueles municipios entre
os que instalaram a infra-estrutura das infovias municipais, as que instalaram parcialmente e as

que instalaram completamente.
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CRP CRP CRP
Faixa 1 Faixa 2 Faixa 3
CIDADE A-1 CIDADE A-2 CIDADE A-3
N&o Instalada N3o Instalada NZo Instalada
CIDADE B-1 g
Parcialmente CIDADE 82 CIDADE B-3

Instalada

N&o Instalada

Completamente

Instalada

this

CIDADE C-1 CIDADE C-2
Completamente N&o Instalada

Instalada
CIDADE D-2

Parcialmente
Instalada

3

CIDADE E-2
Completamente
Instalada

Figura 3: Distribuicio da Amostra conforme CRP e etapas de instalacio das Infovias

A observacdo da figura acima demonstra que ndo existe relacdo entre o CRP e a capacidade de
instalar as infovias municipais, uma vez que existe uma cidade com a infra-estrutura instalada em
cada uma das trés Faixas. Portanto, existem outros fatores mais importantes do que a RCL que
podem contribuir ou prejudicar o processo de instalacdo da infovia municipal e transformacio dos
municipios convencionais em Cidades Digitais. Assim, cabe demonstrar os resultados e
observagdes pertinentes ao processo de decisdao do gestor publico rumo aos projetos das cidades
digitais, as dificuldades encontradas e a influéncia das relacdes politicas, da capacidade de

articulacao, da burocracia, corrupc¢io e do método de trabalho de cada gestao.
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8. Os Desafios dos Gestores Puablicos

Em dado momento desta pesquisa, tivemos a pretensdo de comparar as notas de alunos da rede
municipal de educagdo de um municipio de porte médio em que o programa Conexdo do Saber
estava sendo implementado, antes de sua implanta¢io e depois de sua implantagdo, como objetivo
de identificar algum tipo de mudanca, seja de comportamento, seja na performance em relagdo as
notas obtidas pelas criancas matriculadas na rede municipal. Pretendiamos, a0 mesmo tempo,
checar as reacdes dos servidores publicos municipais da Secretaria de Educagdo para saber como
esses profissionais vinham se relacionando com as novas formas de trabalho apoiadas pela
tecnologia e promovidas pelo inicio dos trabalhos com o Conexdao do Saber. A verificagdao foi
impossivel, uma vez que os dados que seriam extraidos nao seriam confidveis, ja que todos ainda
estavam sob o impacto da novidade e, a0 mesmo tempo, participando dos processos de treinamento,
ou seja, em uma fase incipiente de utilizacdo das novas ferramentas. Neste sentido o préprio
municipio se op0s a realizacdo dos levantamentos por considerar os resultados ainda pouco
consolidados, temendo qualquer tipo de desvio na amostra, argumento que aceitamos e
concordamos e cujo levantamento foi cancelado e substituido por uma troca de conversas via e-mail

entre este autor e a responsavel técnica do Conexao do Saber no respectivo municipio.

Com base nesta experiéncia ocorrida no inicio do processo de pesquisa, portanto ha quase 3 anos
atrds, buscamos alterar a rota e dedicar maior energia ao processo de tomada de decisdo e as
relagdes politicas implicadas neste processo. Caberd a outro investigador interessado neste tema,
voltar sua atengdo para os resultados que efetivamente sdo alcangados tanto com o projeto Conexao
do Saber, quanto com o conjunto de projetos e ferramentas introduzidos nas administracdes por
meio das infovias. Seguindo esta 16gica, vamos apresentar na seqiiéncia um dos riscos que podem
prejudicar, ou mesmo inviabilizar, o projeto de Municipio Digital. Talvez seja possivel utilizar este
mesmo exemplo aplicando-o a outros projetos de investimento em TIC. Apenas para recordar, nos
capitulos anteriores discutimos importantes conceitos tedricos que ddo suporte aos elementos
fundamentais presentes nesta pesquisa, notadamente a questao dos sistemas burocriticos. Naquele
contexto, apresentamos o primeiro risco existente para o poder publico municipal, cujo poder de
destruicdo de projetos de inovacdo ja foi testado n vezes em centenas, quicd milhares, de

municipios: a resisténcia do corpo burocratico as mudancas.
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Trata-se, em outras palavras e em uma dimensdo maior, do risco ao qual denominamos de
“burocracia conservada”. Em contrapartida, a no¢do daquilo que denominamos de ‘“burocracia
adaptada”, aliada a idéia de criacdo de estratégias de estimulo para sua transformacdo, baseadas nas
idéias contidas no individualismo (no que se refere a maneira com que as pessoas se relacionam
com seus sistemas sociais), demonstra a existéncia de opg¢des estratégicas que podem contribuir
com o desenvolvimento de implantacao da TIC nas pequenas e médias cidades. Nas préximas
paginas apresentaremos mais duas ameacas, ambas fundamentadas nos processos de decisdo e no
conflito de forgas politicas locais, incluindo temas como acordos, corrup¢do e relagdes entre os

poderes do executivo e do legislativo.

Retomando o foco de nossa pesquisa e revendo o grau de inovagdo oferecida pela TIC para a gestao
municipal, devemos considerar o Municipio Digital como um programa estratégico, baseado nos
principios da Sociedade da Informacdo, capaz de transformar a gestdo publica municipal e, em

algum grau, até mesmo as relacdes de poder existentes na municipalidade.

Primeiramente devemos recorrer a Weber e tracar um tipo ideal para, somente a partir dai, fazer as
comparacdes e andlises necessdrias para auxiliar nas explicacdo sobre a forma como os prefeitos
municipais manejam o jogo de forgcas do jogo politico local, bem como o perfil dos municipios.
Mas antes, um pouco de teoria. Max Weber escreveu “A Objetividade do Conhecimento nas

Ciéncias Sociais e na Politica Social” no qual descreve o conceito de “tipo ideal”.

"Obtém-se um tipo ideal mediante a acentuacdo unilateral de um ou vdrios
pontos de vista, e mediante o encadeamento de grande quantidade de fenomenos
isoladamente dados, difusos e discretos, que se podem dar em maior ou menor
niimero ou mesmo faltar por completo, e que se ordenam segundo os pontos de
vista unilateralmente acentuados, a fim de se formar um quadro homogéneo de
pensamento. Torna-se impossivel encontrar empiricamente na realidade esse
quadro, na sua pureza conceitual, pois se trata de uma utopia. A atividade
historiogrdfica defronta-se com a tarefa de determinar, em cada caso particular,

a proximidade ou afastamento entre a realidade e o quadro ideal (...) Ora, desde
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que cuidadosamente aplicado, esse conceito cumpre as funcoes especificas que

v . . . ~ ~ 9
dele se esperam, em beneficio da investigacdo e da representagdo’™

No Diciondrio de Sociologia de Allan Johnson, o verbete apresenta o tipo ideal como um modelo
abstrato que, quando usado como padrdo de comparagdo, permite-nos observar aspectos do mundo
real de uma forma mais clara e mais sistemética. Explica Johnson que o socialismo e o capitalismo
de livre mercado, por exemplo, podem ser descritos como tipos ideais quando identificamos suas
caracteristicas essenciais — sua esséncia — em uma forma pura, algo exagerada, que é improvavel

que exista em algum lugar, exceto em nossa mente. (JOHNSON, 1995).

A falta de aderéncia entre tipos ideais € o mundo real ndo cria problema, contudo, pois nao constitui
objetivo dos tipos ideais descrever ou explicar o mundo. Em vez disso, fornece-nos pontos de
comparagio a partir dos quais podemos fazer nossas observa¢des. E importante notar que tipos
ideais sdo ideais apenas no sentido em que sdo puros e abstratos, ndo no sentido mais comum de

serem desejaveis ou bons (JOHNSON, 1995. p. 157). Segundo Guidens,

"um tipo ideal ¢ construido pela abstracdo e combinacdo de um indefinido
niimero de elementos que, embora encontrados na realidade, sdo raramente ou
nunca descobertos nesta forma especifica... Um tipo ideal assim ndo é nem uma
'descricdo’ de um aspecto definido da realidade, nem, segundo Weber, é uma
hipotese; mas ele pode ajudar tanto na descricdo como na explicacdo. Um tipo
ideal ndo é, naturalmente, ideal em sentido normativo: ele ndo traz a conotagcdo
de que sua realizacdo seja desejdvel... Um tipo ideal é um puro tipo no sentido
logico e ndo exemplar... A criagdo de tipos ideais ndo é um fim em si mesmo... 0

L. . . . o7 £ ~ s 50
tinico propdosito de construi-los é para facilitar a andlise de questoes empiricas”

Dessa forma, podemos concretamente denominar certo tipo de organizacao terrorista como um tipo
ideal e utilizar essa defini¢do para realizar comparacdes que demonstrem o tipo de agdo, estratégia

ou comportamento dos integrantes de diversos outros grupos terroristas. Portanto, ndo se trata de

¥ WEBER, Max. A "Objetividade" do Conhecimento nas Ciéncias Sociais, em COHN, G., Max Weber: Sociologia, p.
106.

° GIDDENS, A., Capitalism and Modern Social Theory. An Analysis of the Writings of Marx, Durkheim and Max
Weber, Cambridge, Cambridge University Press, 1971, pp. 141-142.
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um valor, em seu sentido positivo ou negativo, bom ou mal, mas sim de um método que permite

criar modelos abstratos destinados a apoiar as pesquisas em ciéncias sociais.

Para apoiar os argumentos deste capitulo caberd determinar como seria o perfil de uma cidade com
o propésito de se transformar em um municipio digital, bem como definir, também, o perfil dos
prefeitos municipais. Na introdugdo ja apresentamos o perfil das cidades que nos interessa neste
estudo, com suas caracteristicas socioecondmicas, propor¢cdes em termos populacionais, localizagao
etc. Resta-nos refletir sobre as caracteristicas de uma cidade com o perfil demogréfico ja definido e
com as caracteristicas daquilo que vemos chamando de Municipio Digital. As primeiras cidades
foram formadas como égide contra as ameacas externas de povos inimigos, conquistadores e
saqueadores. E roméntica a visio de que elas foram forjadas sob os auspicios de grupos humanos
que desejavam fixar-se para criar uma identidade, constituir familias e garantir sua sustentabilidade.
Basicamente, as cidades eram fortificacdes que defendiam determinados grupos, os quais
mantinham certo padrdo de comportamento estabelecido por diferentes formas ou tipos de
autoridades, promoviam sua sustentabilidade por meio da agricultura trabalhada além-muros e, a
partir dai, acumulavam riqueza e formavam uma identidade comum em torno de valores

desenvolvidos de forma organica.

Existe uma fun¢do bdsica vinculada a sua existéncia, qual seja, a defesa. As cidades, como unidade
territorial organizada, foram se desenvolvendo paulatinamente e de forma a aglomerar todas as
demais funcdes com as quais hoje nos identificamos como moradores de qualquer municipio. Nas
cidades existe a seguranga interna e externa promovida por autoridades constituidas para tal, as
quais podem falhar em varios momentos, mas que mantém seu status, no sentido de prestigio, e
como tal, contribuem para garantir a paz social. Nas cidades também € possivel comprar e vender
mercadorias, contar com infra-estrutura que permita aos seus cidaddos desfrutar de determinados
confortos e servigos, além de utilizar equipamentos publicos os quais foram sendo desenvolvidos na

medida em que as populacdes cresciam.

Nossa cidade € constituida por esses mesmos principios, com a diferenca de que a demanda atual
exige solugdes maiores e mais complexas. Mesmo assim, elas devem garantir a seus habitantes uma
infra-estrutura minima de servigos: redes de saneamento bésico, coleta e destinacdo do lixo,

equipamentos publicos e privados de saude, educagdo, cultura, alimentagdo e comércio, além de
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espacos publicos destinados a garantir o pleno funcionamento do transporte (publico e privado),
locomocdo de pessoas e mercadorias, do lazer, comércio e desenvolvimento econdmico. Sdo essas

as condi¢des minimas que uma cidade deve, ou deveria, oferecer aos seus cidadaos.

Para seu pleno desenvolvimento, cada municipio conta com uma estrutura politica propria, a qual
reproduz a formacdo geral de um Estado e destina-se a garantir os insumos necessarios para seu
desenvolvimento econdmico e social. Existe, portanto o Poder Executivo, cujo representante maior
€ o prefeito municipal, o Poder Legislativo, cujos representantes sdo os vereadores, sendo seu maior
lider, formalmente constituido, o presidente da Camara Municipal. Além disso, os municipios
possuem representacdes do Poder Judicidrio, a despeito de seus membros ndo se reportarem
hierarquicamente nem ao chefe do executivo e nem ao lider do legislativo. A triparticdo dos poderes
¢ garantida pela Constituicdo Federal, reiterada pela Constituicdo Estadual e seu funcionamento

deve seguir a Lei Organica do Municipio.

Com a responsabilidade pela gestdo publica municipal, o Poder Executivo detecta os problemas,
planeja e executa as acdes administrativas de interesse publico. Para isso, conta com um corpo de
burocratas especializados que se responsabilizam por varias fungdes diferentes, por meio de
secretarias ou departamentos, tais como educacdo (professores, pedagogos, diretores de escola,
coordenadores), finangas (economistas, contadores, administradores), satide (enfermeiros, médicos,

assistentes sociais) e demais dreas que constituem o escopo de acdo das administracdes publicas.

Toda cidade possui uma parte de seu desenvolvimento autdbnomo, basicamente no que se refere as
acoes de produgdo e organizacdo da iniciativa privada. Contudo, toda ela é regulamentada pelo
poder publico. As dimensdes geografica e populacional sdo inversamente proporcionais ao poder
exercido pelo chefe do executivo. Assim, quanto menor a cidade, maior serd o grau de influéncia e

o protagonismo da func¢ao do prefeito.

Existe um aumento de dependéncia em relacdo ao prefeito para quase todos os temas importantes
para o desenvolvimento municipal, desde o planejamento urbano com autorizagdo para novos
loteamentos, até a definicdo dos critérios para distribuicao de cestas bésicas para as familias mais
carentes dos bairros da periferia. Essa concentragdo de poder ocorre por duas razdes singulares e de

certa forma simples de serem identificadas: a proximidade fisica entre o prefeito e os cidaddos (ndo
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raro foram as reclamagdes de politicos que ndo conseguem dormir porque moradores com os mais
diferentes e inusitados problemas batem em suas casas pela madrugada solicitando ajuda) e o baixo
rendimento do sistema burocrético, cuja ineficiéncia e amadorismo tantas vezes faz com que os
prefeitos sejam acionados para “dar a dltima palavra”, em situagdes de crise, ainda que pouco
agudas. Portanto, quanto menor o grau de institucionalidade do poder publico municipal, maior sera
a demanda para que politicos resolvam os problemas pela forca da autoridade que simbolizam e da
palavra e/ou do cargo que possuem. Se as instituicdes formam um conjunto duradouro de idéias
sobre como atingir determinadas metas consideradas importantes para a sociedade, sua fragilidade ¢
refor¢ada todas as vezes em que o sistema constituido nao soluciona as demandas que lhes sdo
apresentadas, promovendo a informalidade e tantas vezes a quebra das regras legais para que o

demandante tenha sua solicitagao atendida.

Outra peculiaridade intrinseca a organizacdo e funcionamento das cidades refere-se ao seu caréter
de rede. Segundo Manuel Castells, as redes sdo estruturas abertas capazes de se expandir de forma
ilimitada, integrando novos nés desde que consigam comunicar-se dentro da rede, ou seja, desde

que compartilhem os mesmos codigos de comunicagao.

Na verdade, antes mesmo da tecnologia digital, muito tempo antes, as cidades ja se apresentavam
dessa forma, por meio da organizagdo de redes de distribui¢do de produtos, redes de distribuicao de
agua, redes de transportes e de iluminagd@o. No sentido abstrato, existiam as redes formais e
informais de comunicagdo, além dos cédigos de conduta cuja transmissao também se formava por
meio das redes sociais, sendo que cada né agrupava uma determinada comunidade, familia ou outro
tipo de agrupamento caracterizado por aspectos que lhes fossem comuns, tais como posi¢do social,
religiosa ou mesmo geogréfica. Dessa forma, a organizacdo da cidade, tanto na histdria antiga,
quanto no mundo moderno, tem nas redes uma caracteristica secular, que reflete até mesmo de

forma abstrata o modo de vida de seus habitantes.

Retomando a questdo primordial da concep¢dao dos municipios digitais, as cidades que supdem
obter vantagens com a introducdo de novas e avangadas tecnologias de informacao e comunicagio
trabalham sob a expectativa de “fazer diferente”, isto €, de criar alguma a¢do de grande impacto
atraindo as atengOes para a acdo politico-administrativa em torno de seus projetos revolucionarios.

No caso especifico de nosso tema, o projeto de Municipio Digital, quando bem compreendido pelo
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mandatério, transforma-se, segundo expressoes utilizadas pelos prefeitos entrevistados, na ‘“cereja

do bolo” ou na “menina dos olhos da administracao”.

Porém, para que isto ocorra, € preciso uma série de acdes politicas e sociais, as quais serdo descritas
a partir deste momento, muitas vezes como algo idealmente projetado. A primeira exigéncia € criar
um modelo de cidade que se beneficie da introdu¢do das TIC’s. Desenvolver este primeiro passo
ndo € tarefa simples, uma vez que diversos politicos ndo conseguem vislumbrar as possibilidades do
projeto. Quando o grau de compreensdo sobre os preceitos do Municipio Digital é limitado, os
prefeitos t€ém muita dificuldade para articular, mesmo na imaginagdo, as demandas de sua
administracdo com as aplicacdes possiveis do Municipio Digital. Nessas ocasides normalmente €
gerado uma ansiedade fruto do desejo de absorver todas as informacdes necessdrias que possam

apoiar sua decisdo futura.

Para que isso nao ocorra os gestores devem fazer algumas escolhas. A primeira delas € determinar
se a énfase nos aplicativos disponibilizados nas cidades estard voltada para a governancga eletronica
ou a prestacdo de servigos eletronicos. Para entender porque esta decisdo muda radicalmente os
caminhos de configuragao do municipio digital basta saber que por governanca eletronica entende-
se a unido dos cidadaos, pessoas-chave e representantes legais para participarem junto ao governo
das comunidades por meios eletronicos. Nesse sentido, explica Martin Fergusson, “governanca
eletronica incorpora a democracia eletronica.”' Ainda segundo o autor, a prestacdo de servicos
eletronicos volta-se para a garantia e a prestacdo de servicos do governo por meio eletronico
(FERGUSON, 2002). Na verdade, o que as cidades t€m buscado € uma forma hibrida de solugao
capaz de agregar ambas diretrizes em torno de um cardter dinamizador e modernizador das a¢des
governamentais. Dessa forma, se considerarmos os elementos que tradicionalmente impulsionam e
estimulam as cidades a orientar seus esforcos em direcdo ao uso de alta tecnologia na
administracdo, apenas um deles foi claramente detectado pelas observacdes realizadas: o
crescimento das expectativas dos clientes. Sobre este aspecto, abordaremos detalhadamente que o
processo de decisdo de um prefeito € altamente influenciado por este quesito, porém, nao da forma

simples como apresentada aqui.

! FERGUSON, Martin. Estratégias de governo eletrdnico: o cendrio internacional em desenvolvimento. In:
EISENBERG, José; CEPIK, Marco (orgs.) internet e politica: teoria e pritica da democracia eletronica. Belo
Horizonte: Editora UFMG, 2002
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Além do interesse e do foco no cliente (eleitor), as outras razdes que impulsionam as cidades sao a
reforma do governo (ou “reinven¢do” como preconizam com certo exagero alguns autores da Nova
Gestdo Publica, como por Gaebler e Osborne), além da globalizacdo e seducdo do progresso
tecnoldgico. De forma indireta esses elementos também sdo considerados pelos gestores ao longo

dos entendimentos sobre os rumos a tomar.

Entretanto, € notéria a auséncia de qualquer planejamento destinado a criar uma politica de
investimento em tecnologia ou uma politica especifica que trate da reforma das administracdes
apoiada pelo uso da TIC e muito menos qualquer rascunho de um Plano Diretor para a drea das
tecnologias de Informacdo e Comunica¢do. Muitos gestores ndo se preparam para isso € sequer
conseguem compreender a dimensdo do que significa a implantacio de um projeto com as
caracteristicas do Municipio Digital, conforme foi concebido pela FEEC — Unicamp. Entretanto nao
¢ paradoxal o fato de que, em algumas cidades, seus gestores mesmo assim terem aderido ao

projeto.

O que ocorre € que, de modo geral e respeitadas as excegdes existentes, as cidades ndo atuam de
maneira planejada e muitas das obras e realizacdes sao fruto ou de uma demanda inesperada ou de
algum compromisso realizado durante a campanha do candidato vitorioso. Inexistem politicas

claras e pactuadas pela sociedade que sobreviva a troca de um governo.

Mantem-se os prédios, as instalagdes fisicas dos equipamentos publicos, mas as politicas publicas,
no sentido em que temos trabalhado ao longo desta pesquisa, sdo frageis e muitas vezes
desconectadas com outras a¢des que poderiam ser complementares. Raramente nos deparamos com
prefeitos que manifestam preocupacdo com os temas geradores daquilo que se entende como
reforma ou reinveng¢do dos governos, tais como maior eficiéncia de seu sistema burocratico,
descentralizagdo administrativa, melhor qualidade na prestagdo de contas, melhor utilizagao dos

recursos humanos e financeiros.

Mesmo o aspecto que apresentamos como fonte de impulso para o investimento em TIC — o
crescimento das expectativas dos clientes — ndo se apresenta na forma que se espera, ou seja, ela
ndo se relaciona com a exigéncia dos eleitores, cidadaos muitos dos quais habituados com um certo

padrdao de qualidade na prestacdo de servicos da iniciativa privada e que, gracgas a esta referéncia,
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passam a exigir melhor atendimento do setor publico. A relacdo que se faz neste sentido estd muito
mais vinculada a publicizacdo das ac¢des da prefeitura, que pode agregar ao estilo de gerenciamento
do prefeito um componente simbdlico de modernidade que costuma seduzir eleitores incautos.
Entdo, como podemos afirmar que nao se trata de uma incongruéncia municipios sem planejamento,
principalmente neste setor, investirem no projeto de introdugao de alta tecnologia? A resposta pode
estar, baseado inclusive nos depoimentos coletados, que existe uma simbologia poderosa criada em
torno da tecnologia digital. Por defini¢do, o simbolo € qualquer coisa usada para representar algo
mais do que si mesmo e, como tal, a tecnologia promove o fascinio de politicos que, se ndo t€m as
condi¢des materiais, humanas ou intelectuais (no sentido de actimulo de conhecimentos especificos
sobre o0 setor) para planejar politicas publicas nesta drea, por outro lado compreendem que o avango
tecnoldgico € sindbnimo de melhoria generalizada seja em servigos, obras ou quaisquer outras dreas
sob sua responsabilidade. Os prefeitos consideram que onde quer que uma determinada TIC seja
instalada, ndo existe outro caminho senfo a concretiza¢do de bons resultados que possam melhorar

a qualidade e a produtividade dos servigos prestados pela prefeitura.

Estd determinado de alguma forma, principalmente na literatura consultada até aqui, que a inclusao
digital promove um maior desenvolvimento dos cidadaos, pois melhora a qualidade de seu nivel
educacional, oferece as mesmas condicdes de acesso a informacdes em relacdo aos mais ricos,
expande suas possibilidades de recrutamento para o mercado de trabalho e contribui para o
afastamento de jovens do mundo da criminalidade, da violéncia e, portanto, da exclusdo social. Isso
ainda ndo estd totalmente comprovado, mas ao menos € o que muitos autores, organizacdes
governamentais € nao governamentais e at€ mesmo o sistema das Nacdes Unidas preconiza em seus

documentos.

Justamente por isso € que centenas, sendo milhares, de municipios em varias partes do mundo
iniciam seu contato com as TIC’s por meio da criacdo de centros comunitdrios, muitas vezes em
parceria com o setor privado, dotados de computadores com acesso a internet, abertos para que
jovens, criancas, adultos e idosos possam aprender como € o funcionamento dessas maquinas, como
manejar softwares de navegacdo na internet, como trabalhar com editores de texto, planilhas,
programas de imagens, aplicacdes graficas, enfim, uma diversidade de opg¢des, todas elas destinadas
a promover a inclusao digital. E ndo € a toa que as inauguragdes desses centros de informética sao

amplamente divulgadas e realizadas com a pompa necessdria para estes grandiosos momentos na
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histéria das cidades. Mas antes de prosseguir e como forma de reforcar os argumentos
(evidentemente baseados nas evidéncias que encontramos) que serdo utilizados posteriormente €
necessdria uma reflexdo sobre o tema da inclusdo/exclusdo digital e da desigualdade social como

um todo.

Partimos do pressuposto de que no Brasil ndo existe a desigualdade social, mas sim de
estratificacdo social. A diferenca é que os recursos sdo distribuidos sistematica e desigualmente.
Assim, € possivel existir um pais desigual sem ser estratificado, quando, por exemplo, as
oportunidades sdo distribuidas de forma igualitdria, mas a recompensa depende do desempenho dos
individuos em relacdo a diversas varidveis. Sendo assim, a mobilidade social é dificultada nao s6
pela auséncia de oportunidades, mas principalmente pelos obstdculos estruturais impostos aos
cidaddos de classes sociais de baixa renda, como a péssima qualidade de ensino das escolas
publicas que de antemdao condenam os mais pobres a permanecerem no estado em que se
encontram, devido a dificuldade de obter postos de melhor qualificagdo e, portanto melhor

remunerados, no mercado de trabalho.

O Brasil vem obtendo algum sucesso no quesito da mobilidade social ascendente, com base no fim
da inflacdo, em alguns nimeros da macroeconomia e nos programas sociais de transferéncia de
renda. Porém nos parece que a mobilidade social ainda vai permanecer ocorrendo em grande escala,
porém sem que saibamos ao certo se de forma ascendente ou descendente, pois caso as politicas de
inclusao ndo oferecam mudangas estruturais para as familias que recebem o auxilio dos governos, a
tendéncia € que uma parte considerdvel delas retorne ao antigo patamar, ou seja, para baixo da
piramide do sistema de estratificacio social. Somente a transformacao no sistema educacional e de
saiude aliados ao aumento de oportunidades reais no mercado de trabalho e de acesso a bens,
servicos e informagdes, poderdo exercer o movimento ascendente com seguranga para que as
familias permanecam em um regime de melhor qualidade de vida por mais tempo e mais seguranga
de que seu processo de ascensdo ndo aponte para o lado oposto, isto &, para baixo. E claro que este
assunto é muito mais complexo do que a forma como apresentamos aqui, mas o objetivo desta
pesquisa ndo ¢é discutir as relacdes sociais e de pobreza existentes no pais. Nosso interesse estd em
abordar o tema da inclusdo digital como, potencialmente, uma fra¢do fundamental para este
processo de ascensdo de grupos marginalizados ou com precdrias condi¢des de subsisténcia e

trabalho.
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Ainda que existam controvérsias a respeito da eficdcia dos projetos de inclusdo digital’> podemos
recorrer a seu oposto, a exclusdo digital, como forma mais didatica para citar o problema de sua
relagdo com pobreza e a imobilidade social. Segundo Bernardo Sorj, “a exclusdo digital possui forte
correlagdo com outras formas de desigualdade social, e, em geral, as taxas mais altas de exclusao
digital encontram-se nos setores de menor renda. A desigualdade social no campo das
comunicagoes, na sociedade moderna de consumo de massas, ndo se expressa somente no acesso ao
bem material — ridio, telefone, televisdo, internet —, mas também na capacidade do usudrio de
retirar, a partir de sua capacitacao intelectual e profissional, 0 maximo proveito das potencialidades

oferecidas por cada instrumento de comunicagao e informagao” (SORJ, 2003).

Sdo indmeras as varidveis que podemos utilizar para construir a relacdo entre baixa renda e acesso a
internet. “Os norte-americanos de baixa renda continuam sendo alvos dificeis de serem atingidos (e
estdo) conectando-se a rede em propor¢des muito menores que os norte-americanos de classe média
(...). Um estudo mostra que até 2005, pelo menos a metade de todos os domicilios com renda
inferior a US$ 15.000 permanecerdo desconectados, sugerindo que o atraso da penetracdo da
internet entre as classes inferiores € bastante agudo e que nao hé sinais de que tal situac@o possa ser
revertida (...). Um estudo recente mostra que familias cuja renda é de US$75.000 ou mais t€m seis
vezes mais possibilidade de obter acesso a internet do que as de baixo nivel econdmico”.

(WILHELM, 2002).

Manuel Castells apresenta no primeiro volume de “A Sociedade em Rede” interessantes figuras
contendo mapas sobre o nivel de acesso a Internet em todo o mundo. As imagens apresentam o
nivel de desigualdade existente entre paises ricos, pobres e em desenvolvimento, conforme

depreende-se de sua observagao.

A énfase na varidvel renda, para determinar o grau de acesso a internet ndo tem como fungio
resumir todo o problema neste aspecto, pois existem outros fatores sociais, culturais, educacionais,
e até mesmo alguns autores afirmam, raciais, que determinam as condi¢des de acesso das pessoas a

esse tipo de bem. A referéncia deve-se a necessidade de tratar o tema de maneira sucinta, uma vez

32 . - .. . ~ .
Ao trabalhar com o termo inclusdo digital optamos por nos referir em relagdo ao acesso dos instrumentos de
telemdtica, isto &, relacionados a tecnologia da comunicacao e da informagdo, com destaque para a internet.
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que existe uma quantidade incomensurdvel de livros e artigos sobre este tema. Esta pesquisa nao
trata da exclusao digital, mas faz uma especial citacdo ao tema, pois ele se relaciona muito com a
idéia geral desta pesquisa. A preocupagdo que se apresenta estd muito proxima daquilo exposto por
Sorj e refere-se a capacidade daqueles que tém acesso a internet, provenientes de qualquer classe
social, de aproveitar todas as potencialidades que este instrumento oferece para, de alguma forma,

transformar suas vidas, bem como a maneira de sua comunica¢do com o mundo.

Ao criar um centro muito bem equipado, com monitores e/ou professores qualificados e oferecer as
melhores condi¢des materiais para que seus usudrios utilizem a internet e aprendam a manejar
softwares, os prefeitos municipais, a despeito de suas melhores intencdes, nao estdao
necessariamente possibilitando uma transformac¢do na vida das pessoas. O mesmo ocorre com a
instalacdo de computadores nos prédios publicos, em que servidores, animados com a possibilidade
de utilizar ferramentas modernas para o desenvolvimento de seus respectivos trabalhos, nao
permane¢am cometendo 0s mesmos erros ou atuando sob a mesma cultura de um sistema

burocratico conservado.

Ocorre que existem vdrias relagdes que podem determinar a qualidade e/ou eficdcia de um plano de
acdo no setor publico, como no caso do investimento nas TIC’s, dentre elas a existéncia ou
implantacio de novos modelos de gestdo baseados nas TIC’s e principalmente baseados no
rompimento de alguns paradigmas que envolvem o setor publico, com destaque para a mudanga de
foco dos corpos burocraticos em dire¢ao aos cidaddos, ou seja, a compreensao de que o cidadao é
um cliente e, como tal, deve ter suas demandas atendidas com a maior eficiéncia possivel e dentro
de uma margem de tempo minimamente adequada. Ao realizar nossa pesquisa destacamos alguns
aspectos fundamentais que procuramos identificar para saber qual o grau de ligacdo entre eles e o
sucesso dos processos de implantacio das cidades digitais. Sao eles: 1) A capacidade de
investimento das prefeituras; 2) a existéncia seja das burocracias conservadas, seja das burocracias
adaptadas, 3) a presenca ou ndo de corrup¢do existente nas relagcdes politicas locais, e, finalmente,
4) o tipo de relacdo politica-institucional existente entre o prefeito, como decisor final, € o conjunto
das forcas politicas locais, incluindo ai as relagdes com a Camara Municipal e com o corpo
burocritico da cidade. Ao estabelecer esta relagdo tentdvamos identificar quais os componentes,
dentro de nossa amostra, podem influenciar positiva ou negativamente o processo de implantacao

dos municipios digitais.
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As figuras ao lado apresentam uma
representacdo grafica de todas essas
situagdes  passiveis de  serem
observadas em nossa amostra. Na
pagina seguinte, fizemos as relacdes
encontradas em cada uma das
cidades, tentando estabelecer alguma
provével ligacdo entre o sucesso da
implantacdo das TIC’s e as condi¢des

politicas existentes.

Trataremos de analisar o quadro
abaixo, porém, nos parece dificil
dizer quais os elementos devem estar
presentes dentro do ambiente politico
municipal para o sucesso dos
projetos, mas certamente podemos
considerar algumas situagdes que nao
devem estar presentes para o sucesso

dos projetos.
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Figura 4: Representacio Grafica de Situacoes
Politicas Encontradas em Nossa Amostra

Alta Baixa Capacidade

Capacidade

i Burocracia
Burocracia
Conservada Adaptada
Dificil Adequada
Relagao Relagao
Institucional/ Institucional/
Politica Politica

%

Corrupcéao



CIDADE A-1
Nao Instalada

CIDADE A-2
Nao Instalada

CIDADE A-3
Nao Instalada

CIDADE B-2
Nao Instalada

CIDADE C-2
Nao Instalada

CIDADE B-1
Parcialmente
Instalada

CIDADE D-2
Parcialmente
Instalada
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3

CIDADE C-1

3

CIDADE E-2
Completamente
Instalada

3

CIDADE B-3
Completamente
Instalada

A primeira conclusdo a que chegamos é a de que, a0 menos em nossa amostra, € como ja haviamos
indicado anteriormente, inexiste a relacdo entre a disponibilidade de recursos financeiros e a
decisdo em investir nos projetos de Infovias Municipais. Isso ocorre porque os projetos
apresentados niao possuem custo alto o suficiente para justificar uma ameaca ao equilibrio
orcamentdrio. Perguntamos aos prefeitos municipais a respeito da questdo orcamentdria e
destacamos algumas respostas que refletem com bastante clareza a visdo que os gestores publicos

tém em relacdo ao tema.

“O projeto ndo é caro porque nos temos estratégias para recolher recursos de
diferentes dreas da prefeitura... por exemplo... no caso do dinheiro que temos que

aplicar na educacao... e inclusdo digital tem tudo a ver com isso.”

“(...) eu sei o tamanho do negocio em que estou entrando e o custo que tenho
representa uns 2% do orcamento da cidade (...) eu ndo estou arriscando nada que

vd afetar a administragdo, eu estou arriscando um valor vidvel, ndo estou...
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sabe... se deu certo ou deu errado ndo vai quebrar a prefeitura... sabe... eu sei o

tamanho do passo que eu estou dando.”

“(...) o dinheiro ndo é o problema. Na minha cidade gracas a Deus a gente pode
investir em vdrias coisas diferentes. O problema é que aqui tudo anda dificil pra

votar, pra fazer, pra construir (...)”

“(...) eu sou teimoso e gosto de desafio... ld em Brasilia quando eu chego nos
gabinetes todo mundo me chama pelo nome e pergunta sobre (municipio D-2)...
eu estou cansado de arrumar dinheiro em Brasilia e o problema ndo é que ndo
tem dinheiro, é que tem muita gente que ndo sabe nem apresentar um projeto

vidvel.”

“(...) faz dois meses que eu assinei um convénio com o Ministério da
Comunicagdo e eles ficaram de liberar 200 mil (reais) e... bem... eu jd fui ld um
monte de vezes e os caras ndo liberam... estd tudo assinado... entdo eu fui fazendo

tudo por aqui mesmo (...)"

Se pudemos demonstrar que nio existe uma relacdo direta entre falta de recursos financeiros e a
criacdo de projetos de investimento nas TIC’s, temos que, por outro lado, a corrupcdo apareceu
como elemento fundamental que pode dificultar a criagdo dos municipios digitais. Em verdade,
sabemos que a corrup¢ao pode inviabilizar uma cidade inteira, em todas as suas dreas e sob todos os
aspectos. Contudo nao queremos desviar de nosso objeto de pesquisa e dessa forma, nos pareceu
que o baixo custo do projeto, proporcionalmente ao orcamento dos municipios, ndo desperta
qualquer tipo de cobica nas organizagdes publicas contaminadas pela corrupcdo. O formato de
trabalho realizado pela equipe do Prof. Leonardo Mendes, da Unicamp, aliada a prépria imagem da
instituicdo ndo oferecem espaco para qualquer tipo de propostas alheias ao processo padrao de
assinatura de convénios e parcerias entre a Universidade e as administracdes municipais. E
importante destacar que das trés cidades que possuem o sistema completamente instalado, apenas

uma delas realizou o projeto via Unicamp. Isso significa que as demais utilizaram contratos-padrao,

licitacdes e as demais medidas e procedimentos legais para a contratacao de empresas privadas.
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Mesmo assim, ambos os municipios despenderam recursos baixos para a aplicacdo de todo o
projeto, os quais se situam na faixa entre R$ 1.000.000,00 ¢ R$5.000.000,00 — segundo informaram

. I . 53
0OS prefeltos e secretarios entrevistados.

A corrupcao é um tema que voltard a ser debatido nas préximas paginas e € evidente que nao se
pretende chancelar um documento com o carimbo da honestidade e transparéncia administrativa,
mas naquelas cidades em que detectamos problemas nessa area ficou claro que as relacdes entre os
poderes e destes com a sociedade sofrem tensdes que prejudicam o ato de governar. Outra
observacgdo interessante foi a de que ndo registramos uma unica frase sobre o tema da corrupcao,
pois o assunto somente era abordado em conversas informais, nos momentos das despedidas ou
mesmo no café ao lado dos gabinetes. Ainda sobre a figura anterior, podemos detectar que nao
existem fatores condicionantes para o sucesso da criacdo das cidades digitais, uma vez que existem
cidades com plenas condi¢des econdOmicas, institucionais € com novos sistemas e processos de
organizacdo burocréticos instalados ou em fase de transformagdo, mas que por alguma razdo nao
obtiveram sucesso em suas empreitadas. Portanto, é possivel concluir que o sucesso na execugao
dos projetos de investimento nas TIC’s em nossa amostra possui uma forte ligacdo muito mais com
aquilo que as prefeituras NAO devem possuir, do que aquilo que devem possuir. Em outras
palavras: ter capacidade de investimento, boa relagdo politica e um corpo burocratico estimulado
para o processo de mudanca ndo garante o sucesso da empreitada. Por outro lado, ndo contar com
conflitos politicos institucionais e com casos de corrupcdo interna, podem garantir o almejado

sucesso da transformacdo do municipio em uma cidade digital.

Outro aspecto avaliado se refere ao estilo dos gestores municipais. Podemos encontrar diferentes
formas de se comunicar, de se portar, de se relacionar com seus secretdrios e diretores, ou mesmo
de receber um convidado; mas nosso interesse nao estd neste tipo de comportamento ou no fato do
prefeito nao lhe oferecer um café ao longo de toda a entrevista enquanto ele mesmo bebia varios. A
questdo sobre o estilo do prefeito se refere ao tipo de gestdo que imprime em seu gabinete, como

cobra de seus assessores uma resposta, como se organiza, de que maneira cria seus projetos, enfim,

53 . - . . . ~ N
Infelizmente ndo tivemos acesso aos documentos que apresentam os custos dos projetos e esta afirmacao refere-se as
respostas obtidas durante as pesquisas nas cidades.
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como se organiza para tomar as decisdes que necessita. Apenas por curiosidade, ja encontramos
prefeitos que fumam vdarias marcas diferentes de cigarros em poucas horas de conversa, prefeitos
que possuem dezenas de lapis de cor diferentes para anotar todos os assuntos (evidentemente com
uma cor para cada assunto!), secretdrios de governo que trabalham, discutem, brigam e decidem
muitas coisas na sua frente, enfim, uma infinidade de tipos diferentes de comportamento pessoal
que mereceriam um estudo a parte. Questionamos em nossas entrevistas sobre este tema, ou seja,
como o0s gestores, incluindo prefeitos e secretdrios, tomam suas decisdes e em que medidas se
consideram mais racionais ou intuitivos e as respostas encontradas combinam com as teorias sobre

os processos de escolha dos gestores publicos, conforme apresentamos abaixo.

Foi afirmado anteriormente que responder a pergunta sobre as razdes que fazem com que uma
pequena ou média cidade disponibilize parte de seus orcamentos e da energia de seus funciondrios
em projetos pouco conhecidos e praticamente inexplorados como € o caso do chamado municipio
digital pode contribuir para a defini¢do, ao menos em parte, da dindmica peculiar do processo de
tomada de decisdo em relagd@o a este assunto. A identificacdo do processo de decisdo sobre investir
ou ndo em um projeto de municipio digital pode contribuir para entender nao s6 as relagdes de forga
existentes nos municipios observados, cujo perfil ja foi estabelecido anteriormente, mas também a
estrutura do poder politico e social existente nessas cidades. A observagao por meio de visitas,
entrevistas e didlogos entre este pesquisador e os gestores envolvidos nos projetos de TI revelou que
estruturas burocrdticas menos hierarquizadas e com menor quantidade de técnicos, assessores €
instancias de decisdo promovem uma certa facilitacio do processo, isto é, uma diminui¢do da
intensidade do jogo de forcas e interesses, mas nao necessariamente uma diminui¢do do tempo

gasto desde o inicio do processo até a decisdo final sobre o investimento.

A diminui¢do do conflito ndo é, portanto, garantia de agilidade dos tramites inerentes aos processos
de decisdo, uma vez que a luta politica estd dissociada de um elemento essencial para o
desenvolvimento do projeto de municipio digital, qual seja, o saber. Por saber deve-se entender o
conjunto de determinadas informagdes prévias sobre computacdo, tecnologia e tecnologia da
informacdo que facilitam a compreensdao e o desenvolvimento dos didlogos. Nao se trata de
questionar a capacidade dos membros dos poderes executivo e legislativo de compreender os
requisitos técnicos do programa do municipio digital, isto €, de adquirirem o conhecimento para tal,

mas sim de um conjunto de informagdes que poderiam subsidiar prefeitos e vereadores no momento
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de criar seus juizos de valor sobre o assunto. Pode-se argumentar que prefeitos ndo sao
necessariamente especialistas em educagdo, cultura ou finangas publicas, afinal um médico, um
engenheiro eletricista, um agricultor ou um empresario, apenas para citar algumas profissdes de
prefeitos municipais, também serdo obrigados, ao longo de seus mandatos, a debater temas
estranhos as suas formagdes académicas ou atividades laborais exercidas antes de sua elei¢ao.
Ocorre que, na maioria absoluta dos casos, os municipios ja contam com um determinado histérico
de elaboracdo de politicas publicas, seja em financas municipais, cultura ou educacdo
(independentemente da qualidade das acdes), em parte devido ao fato de serem assuntos caros a
qualquer administragdo municipal. Em razdo disso, é simples encontrar técnicos e assessores
especializados no ambito do corpo burocritico que saibam contribuir para os debates e fornecer
subsidios para prefeitos e vereadores, mesmo que estes nio sejam especialistas nos assuntos. Outro
dado importante € o fato de que diversos temas estdo intrinsecamente ligados a hierarquia do poder
publico, ou seja, vinculam-se a uma série de decisdes, orientagdes, regramentos juridicos e

diretrizes que vém de outras instancias do poder, tais como dos Estados e da Unido.

Apenas para ilustrar, as principais agdes das secretarias municipais de financas estdo totalmente
vinculadas a determinagdes legais, como a Lei de Responsabilidade Fiscal e certas decisdoes dos
Tribunais de Contas. Outro exemplo é o caso da educagdo. O Ministério da Educacao — MEC,
atendendo o dispositivo constitucional, como a Lei de Diretrizes Basicas (LDB), cria uma série de
orientagdes e projetos cuja execucdo € feita pelos municipios muitas vezes com apoio técnico do
MEC e apdés a concretizagdo de repasses financeiros destinados aos fins estabelecidos pelo
Ministério. Dessa forma, prefeitos municipais possuem trés elementos que contribuem para sua

acdo administrativa:

1. a existéncia de um histérico de execucdo de politicas publicas em determinadas dreas que
fazem com que os trabalhos ndo sejam iniciados sem que referéncias anteriores, boas ou
ruins, possam ser avaliadas;

2. um corpo técnico burocrdtico com experiéncia e conhecimento suficientes para contribuir
com dados e informag¢des necessarias para a decisao de qualquer gestor;

3. e, finalmente, a vinculagdo de determinados temas com outras instadncias de Poder,

notadamente governos estaduais e federal, os quais orientam e/ou impdem a execucdo de
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determinadas agdes, as quais devem ser seguidas inclusive sob ameaga de penalizagdo no

caso do nao cumprimento dos acordos estabelecidos.

A avaliacdo sobre o investimento de recursos financeiros para a criagdo do municipio digital,
inerente ao processo de tomada de decisdo, fica, portanto, comprometida justamente em razdo de
um dos argumentos que mais estimulam os prefeitos municipais ao optarem por investir nos

projetos: o ineditismo.

Tratar de um tema desconhecido, jamais testado anteriormente € com o minimo de referéncias
histéricas e experiéncias bem sucedidas acarreta uma imensa dificuldade do ponto de vista da
tomada de decisdo e, em um momento posterior, do convencimento principalmente dos vereadores,
cujos votos sao fundamentais para a liberagcdo de recursos e a assinatura de convénios destinados a

promover as atividades.

Apesar de merecer atencao, a questdo do tempo, exposta nas linhas acima, nio € o ponto crucial da
andlise, pois 0 que mais nos interessa € saber a maneira como se tomam importantes decisdes no
ambito de cidades de pequeno e médio porte. Para demonstrar esta situagdo é for¢coso apresentar
duas posi¢des antagdnicas a respeito do tema, cujos debates foram promovidos por Hunter, em

1963 e Dahl, em 1961.

Ambos os pesquisadores realizaram observacdes em anos diferentes, ainda que préximos, e em
cidades distintas. Dahl realizou uma observagao em New Haven e Hunter fez seu estudo de caso em
Atlanta. Dahl observa que existe de fato uma importancia para a figura do prefeito durante o
processo de tomada de decisdo, entretanto sua posi¢do relevante ndo o transforma em um gestor
onipotente e senhor absoluto dos caminhos que pretende seguir. Existem claramente individuos ou
grupos que exercem forte influéncia dentro do municipio. O poder é compartilhado entre diversos
atores com mais ou menos for¢a e capacidade de convencimento. Existe, portanto, um poderoso
jogo na sociedade politica e o decisor final ndo € livre. Assim, para Dahl, as decisdes politicas
ocorrem em um ambiente de divisdo de poder difuso e num cendrio politico pluralista, sendo que a
decisao final € o reflexo de um compromisso pactuado entre multiplos atores independentes, porém

com interesse comum sobre o mesmo tema.
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Hunter radicaliza a idéia de dominac¢ao afirmando que as pessoas que decidem nao sdo, de fato, os
responsaveis pelas decisdes. Para este autor, existe uma tirania de interesses dos mais fortes em
relacdo as questdes estratégicas definidoras do futuro das cidades, os quais estdo representados
pelas industrias, grupos financeiros e demais forcas que sabem impor seus interesses sobre os
gestores publicos das mais variadas formas. Para Hanter, o decisor simplesmente ndo possui
alternativa a nao ser atender as determinag¢des dos grupos econdmicos mais poderosos. Na andlise
de Meny & Thoenig sobre ambos os autores este debate apresenta duas visdes absolutamente
antagodnicas a respeito da sociedade e do poder. “Em Hunter uma estrutura estratificada e
hierdarquica em que alguns ganham e a maioria perde; em Dahl, um conjunto de processos

interativos que se modificam gera uma soma global positiva.”*

A dificuldade para estabelecer um padrdao no caso dos municipios brasileiros observados ocorre em
boa parte devido ao fato de que a literatura politica e socioldgica sobre decisao privilegiam grandes
casos envolvendo as mais altas esferas do poder mundial, tais como as decisdes presidenciais ou de
outros membros do poder executivo de estados e grandes cidades. Sendo assim, 0 marco tedrico que
pode apoiar a defini¢do do tema se baseia em casos distantes em que os temas sdo suficientemente

complexos para gerar alto interesse no meio académico.

Mesmo assim, utilizar as pesquisas de Dahl e Hunter como baliza intelectual contribui imensamente
para, ao menos, chegar-se bem préximo do modelo existente nos processos de tomada de decisdo no
ambito municipal, especificamente para o caso de investimento em TI. Empiricamente, ndo é
possivel definir entre um e outro modelo. No entanto, se fosse necessario definir apenas uma teoria
como a mais proxima da realidade encontrada nas cidades, ficariamos com as conclusdes de Dahl, o
qual valoriza o jogo de poder entre diferentes forcgas, cujo resultado final costuma ser positivo para
o conjunto dos integrantes do sistema. Entretanto, ndo se pretende oferecer um juizo de valor sobre
as decisdes, mas apenas demonstrar quais os tipos de relagao de poder sao identificaveis ao longo

dos didlogos estabelecidos entre os protagonistas do processo.

Ja foi discutido o perfil do projeto de municipio digital ao qual nos apoiamos. Trata-se de uma

iniciativa envolvendo diversas universidades e institutos de pesquisa do Brasil e de outros paises,

>4 MENY, Ives & THOENIG, Jean-Claude. Las Politicas Publicas. Ariel Ciencia Politica. Barcelona, 1992.
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com o objetivo de dotar municipios de infra-estrutura de TI propria e, a partir deste ponto,
implementar uma série de aplicag¢des tecnoldgicas com vista a uma possivel melhoria da capacidade
de gerenciamento, gestdo e controle por parte da burocracia e, ao mesmo tempo, melhoria da

qualidade dos servigos prestados aos cidadados.

O processo de negociagdo se dd por meio do encontro entre a Universidade e as Prefeituras
Municipais de cidades de pequeno, médio e grande porte, com governos estaduais, além de 6rgaos e
ministérios do governo federal. Entretanto, o interesse deste trabalho € observar o processo em
municipios de até 500 mil habitantes, uma vez que, presume-se, existem peculiaridades
interessantes nessas localidades que podem ser observadas a luz da ciéncia politica, principalmente
no que se refere a modelos de municipios digitais, estratégias de decisdo e comportamento da
burocracia. E imprescindivel observar que cerca de 90% das cidades brasileiras possuem menos de
500 mil habitantes e que desta forma € especialmente interessante levantar elementos que possam
ser observados em outras condi¢des e localidades. Reafirmamos, no entanto que, apesar de
trabalharmos com a populagdo, esta serve apenas como referéncia que utilizamos para facilitar a
visualizacdo do perfil das cidades, porém, todas as andlises foram feitas levando em conta o

Coeficiente de Relagao entre a Receita e a Populacdo — CRP.

Ao iniciar os didlogos com o setor publico, uma equipe de especialistas € responsavel pela
conducao das discussdes e sua principal fun¢do € a de “traduzir” as informagdes técnicas do projeto
de maneira inteligivel para prefeitos e técnicos do corpo burocritico das administragdes publicas.
De maneira geral é relativamente simples demonstrar aos técnicos e pessoas especializadas quais os
aspectos mais relevantes do projeto, como se ddo os processos de implementacio, quais 0s prazos,
limitagcdes, barreiras, enfim, quais os cendrios que serdo desenhados a partir do inicio dos trabalhos.
Entretanto, a “linguagem” utilizada com os prefeitos ndo se traduz por meio de especificagdes
técnicas, infra-estrutura de TI necessdria, aplicacdo de softwares e resultados projetados, mas, ao

contrério, por meio de duas perguntas cldssicas que os decisores finais invariavelmente fazem.
As perguntas sdo quantitativas: custos e votos. Quais 0s recursos necessarios para introduzir o

municipio no seleto grupo das cidades digitais e como os beneficios gerados aos cidaddos serdo

traduzidos em forma de mais votos e apoio popular?
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Ja se fez referéncia a Teoria da Escolha Publica e aqui resgatamos o conceito, pois ele deve ser
utilizado como instrumento de apoio da observacdo do processo de decisdo realizado pelo gestor
publico. Dessa forma, se os sistemas sociais sdo organizados de modo a fazer com que individuos
se comportem racionalmente, é fato que os caminhos perseguidos da racionalidade deverdo estar
consubstanciados com os propdsitos individuais de cada decisor. Nem sempre sao claros os
propositos € em que ordem de prioridade cada qual se posiciona, porém, as duas questdes
quantitativas apresentadas acima, votos e custos, parecem fazer parte de todo e qualquer calculo
politico, independentemente da existéncia de outros objetivos atrelados a estratégia daqueles que

oferecerdo a palavra final para a criag¢do, ou ndo, de uma politica publica de investimento em TI.

Portanto, ao refletir sobre sua decisdo, o prefeito municipal pode ter, além dos votos e dos custos,
outros interesses passiveis de serem colocados na balanca de suas ponderacdes. Tais interesses
podem ser considerados nobres do ponto de vista do discurso publico, tais como, melhoria da
qualidade da prestacdo dos servicos municipais a populacdo, inclusdo digital, modernizacdao da
maquina administrativa, novas aplicagcdes para os setores da saide e educagdo, economia etc. Mas
também podem estar atrelados a outros interesses, tais como aumentar seu poder sobre a maquina
burocratica por meio de controles mais rigidos, dar publicidade ao seu mandato devido ao interesse
comumente despertado pelo projeto inovador, ampliar seu grau de influéncia sobre pontos
estratégicos da administracio e credenciar-se como um politico moderno e a frente de seu tempo.
Mesmo assim, quando perguntado sobre isto, um prefeito afirmou que seu ganho seria “zero” e que
ndo pensava nos votos; apenas fazia o que entendia ser o correto e o melhor para a cidade. Em
seguida insistimos perguntando como poderia ser verdade que um politico investiria dinheiro e
energia, seria exposto e teria coragem de fazer um projeto tdo inovador, principalmente se
comparado as rotinas de uma prefeitura do interior, sem pensar em qualquer momento nos votos

que poderia ganhar? Ao que respondeu:

“quando eu falo “ganho zero” hoje eu acho que a médio prazo, a popula¢do num
primeiro momento (...) vai sentir que o ganho vai ser ndo excepcional, mas vai ter
um ganho. Também ndo vou esperar com isso ter... vai ter um ganho, vai ser
respeitado e tal. No outro mandato eu trabalhei muito com a dgua e esgoto e
estou trabalhando bastante, sabe, em baixo da terra (...) mas também se eu ndo

tenho dgua e esgoto pronto, sabe, td ruim... o cara vai estar xingando minha mde!
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Nas ultimas das hipoteses eu tenho o ganho de liberar minha mde, certo (...)

entdo o que vocé ganhou? Pelo menos ndo estdo xingando minha mde!”

A Teoria da Decisdo, considerada uma forma da Teoria da Escolha Racional aplicada ao
comportamento coletivo e ao processo decisério em organizacdes argumenta, segundo Allan
Johnson, soci6logo americano da Universidade de Michigan, que as escolhas geralmente assumem

a forma de solucdo sistemadtica, racional, de problemas, e que ocorrem em varios estiagios:

e coleta de informacdes sobre eventos e condi¢des no passado, no presente € no
futuro provével,

¢ listagem de opg¢des e classificagdo das mesmas em ordem de desejabilidade
relativa de suas mais provaveis conseqiiéncias e, finalmente,

¢ tomada de uma decisdo final com o objetivo de produzir o melhor resultado

possivel.

Quaisquer que sejam seus interesses a forma de decisdo ndo se parece muito com OS escritos
apresentados por alguns pesquisadores. Ocorre que a racionalidade aplicada aos interesses

individuais dos politicos nao segue um caminho tio sistematico como o que foi apresentado acima.

As observacgdes feitas para esta pesquisa remetem a conclusdo que do ponto de vista da precisdo dos
termos utilizados, a palavra racionalidade estd muito mais proxima do que entendemos por cdlculo

e mais distante do que entendemos por método.

Por mais que algumas vezes os prefeitos ndo reconhecerem, o cdlculo € eminentemente politico e
refere-se a avaliacdo que realiza sobre sua situacdo futura em termos de ganhos ou perdas politicas.
O método € o modo de acdo, a organizagdo e a sistematizacao do processo de decisdo. No caso do
método, inexiste, a0 menos conscientemente, a aplicagdo de qualquer tipo de planejamento ou
procedimento especifico para a determinacao de um caminho a ser seguido, conforme, por exemplo,
0 esquema apresentado por autores como Johnson. Por outro lado, no caso do cdlculo, elementos
eminentemente politicos como apoio do legislativo, da opinido publica e da burocracia sdo

ponderados e minuciosamente avaliados. Portanto ao refletir sobre sua decisdo, encontramos
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comumente o gestor que calcula sobre seus interesses politicos, mas nao possui qualquer método
especifico para planejar sua a¢do deciséria. Em outras palavras, a decisao de um prefeito inclui,
além das informacdes e dados repassados a ele, um alto grau de intui¢do e de valores subjetivos.
Sua racionalidade em termos de interesses individuais manifesta-se no resultado final da decisao,

mas nao ao longo do processo como método de trabalho.

Segundo Meny e Thoenig, em um modelo de racionalidade absoluta o decisor colocado a frente do
problema elege suas preferéncias, propde objetivos, fixa seus valores, seleciona suas vantagens e
busca em seguida as melhores ou a melhor alternativa que possa responder ao seu problema. “Faz
um inventdrio exaustivo (das alternativas) e identifica seus efeitos e seus méritos especificos.
Seguidamente adota um método de elei¢do tdo objetivo quanto seja possivel, isto €, que permita
determinar a melhor relacdo entre as vantagens e os inconvenientes de cada alternativa. A
quantidade de alternativas disponiveis serd explorada finalmente com a ajuda deste critério e a
partir dai saird a solucdo.” (MENY & THOENIG, 1992) Nao é o objetivo simplificar a idéia da
racionalidade absoluta, mas apenas ilustrar seu significado transpondo sua a¢do para algo cotidiano
e previsivel na vida de cada um. Imaginemos que no refrigerador de casa falte carne e que temos a
obrigacdo de compré-la. O morador ou moradora da residéncia, responsavel pela tarefa, utilizando o
método da racionalidade absoluta fard uma lista contendo os itens que deseja comprar para
solucionar o problema da falta de proteinas para sua familia. Em seguida ird observar o saldo em
sua conta corrente disponivel para sua compra. Depois encontrard alternativas para a execucao de
sua tarefa, ou seja, vai ponderar sobre, por exemplo, trés acougues que ele conhece. Identificadas as
alternativas inicia-se o célculo sobre o custo-beneficio de cada acougue, tais como a distancia que
deverd ser percorrida, os precos, a oferta e a qualidade dos produtos. Imaginemos que o saldo
disponivel para a transacdo seja baixo e entdo o comprador classifica seus critérios de prioridade
para executar sua escolha. Neste caso, a ordem é: o preco dos produtos, a distancia do agougue e a
qualidade do produto, deixando em ultimo caso a variedade de ofertas como sendo algo de menos
importancia para ele. Somente apds todas essas ponderacdes que o comprador ou compradora
elegerd a melhor solugdo, ou seja, o agougue mais barato, mais perto de casa e que mantenha um

minimo de qualidade em seus produtos.

Assim como o comprador de carnes, um prefeito que persegue a idéia da racionalidade absoluta

recorre sempre a critérios objetivos para a tomada de decisdo. Nessa ordem, ele se depara com o
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problema, identifica suas preferéncias, busca todas as alternativas possiveis, calcula seus efeitos,
determina um ou véarios critérios objetivos e, finalmente, escolhe uma opg¢ao. Neste caso, decidir
consiste em maximizar ou otimizar os resultados em relacio aos custos e vantagens em relagdo aos
inconvenientes, sendo que a conseqiiéncia € que atuando assim a solucdo que eleger serd a melhor

das alternativas consideradas. (MENY & THOENIG, 1992).

A idéia do decisor racional, analisada por vérios escritores consultados como Crozier, Dahl e

Johnson, ainda segundo Meny & Thoenig repousa nos seguintes postulados:

e em qualquer circunstancia existe um critério objetivo acessivel a quem deve decidir e
cujo valor é compartido por todos desde que seja razoavel;

e as preferéncias ndo sdo ambiguas, mas sim estdveis e explicitas;

e o decisor conhece ou pode vir a conhecer todas as alternativas possiveis;

® 0 decisor se comporta como puro intelecto, como uma méquina inteligente.

Nada o mobiliza exceto o problema que ele gestiona. Ocorre que nao € neste formato, o da
racionalidade absoluta, que se dao as decisdes. Como afirmado anteriormente, a decisdo de um
prefeito inclui, além das informacdes e dados objetivos repassados a ele, um alto grau de intuicdo e

de valores subjetivos. Trata-se da racionalidade limitada.

Retornemos ao exemplo do comprador de carnes. Depois de detectado o problema o comprador
deveré fazer seus cdlculos para determinar onde comprara seus produtos. Ocorre que nem sempre o
comprador possui o conjunto de informacdes que necessita para anunciar sua decisdo. As
informacdes as vezes sdo caras e escassas. Além disso, ndo existe garantia de que os critérios
utilizados para decidir, naquela ordem estabelecida anteriormente (preco, distancia, qualidade e
oferta), sejam os mais razodveis para sua familia, uma vez que a qualidade pode ser o ponto
principal e a distancia 0 menos importante. Como se ndo bastasse a incerteza sobre as informacodes e
sobre os critérios estabelecidos, o comprador pode optar pela solu¢do que mais lhe convém
evidentemente do ponto de vista de suas prioridades e valores. Assim, € possivel que o comprador
decida adquirir as carnes de que precisa no agougue de seu cunhado, pois acredita que, apesar de

distante e mais caro é importante estimular e preservar os lacos familiares. Ou entdo ele decida
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comprar carnes diretamente da fazenda de um produtor conhecido, pois imagina que por ser direto
da fazenda o preco € mais baixo e a qualidade melhor, ainda que, além da longa distancia percorrida
para se chegar até seu fornecedor, ndo hd qualquer selo de garantia do Ministério da Agricultura

atestando que aquele produto tenha sido manejado de acordo com as normas sanitarias.

Introduz-se neste exemplo a questdo da intuicdo e dos valores subjetivos. Também se apresenta
outras questdes mais objetivas como o custo, a escassez € a confiabilidade das informacgdes
disponiveis. Perguntamos sobre esta questdo, ou seja, sobre os limites entre racionalidade e

intuicao.

“haaaa, meu filho... acho que sou todo corag¢do. Ndo me vejo pensando s6 em
niimeros, nimero e niumeros. Pra ser prefeito tem que ter coragcdo e muita fé... e

olha... mas tem que trabalhar muito viu.”

“eu me considero 90% razdo e 10% intuigcdo.”

O contexto da racionalidade limitada € o cendrio mais adequado para compreender a forma como
sdo realizadas as decisOes nas administracdes publicas municipais, pois leva em conta elementos
mais realistas e concretos, tipicos da realidade encontrada nessas cidades. Como ja foi citado, os
custos da informagdo sdo escassos e caros. Mas o preco que se paga por ela ndo € retribuido
somente em recursos financeiros, pois sua contrapartida freqiientemente envolve troca de favores ou
algum tipo de dependéncia em relacdo aquele que detém a informacdo e sabe maneji-la com

competéncia.

Esta foi a realidade de uma cidade observada. O prefeito municipal, capaz de compreender os
beneficios que o projeto de municipio digital geraria aos seus municipes, tornou-se uma espécie de
refém de pessoas com conhecimento técnico interessadas em manejar a situacdo de maneira a
garantir a dependéncia do gestor sobre seu trabalho, obtendo dessa forma prestigio e influéncia no
grupo politico a qual pertenciam. Em outro episddio, parentes de um prefeito altamente vinculados
com o cendrio politico local (ndo necessariamente especialistas na drea de TI) pressionaram de

maneira contumaz para que o prefeito ndo desenvolvesse o projeto, uma vez que a grande exposicao

113



do chefe do executivo local vinha provocando conflitos politicos familiares que ameagcavam algum

tipo de acordo ticito de equilibrio de poder e sucessao do cargo.

A questdo da racionalidade limitada ainda envolve outros aspectos. Os critérios para determinar
quais os melhores e mais adequados projetos de investimento em TI ainda sdo escassos.
Informagdes sobre as vantagens e desvantagens de um projeto como o do municipio digital ainda
sd0 pouco numerosas, uma vez que a auséncia de referéncias na drea, de aplicacdes préticas e de
estudos de caso reduz as condi¢gdes para que se criem métodos adequados e seguros para identificar

minuciosamente os pontos fortes e fracos do projeto.

Ainda nesta linha, temos que comumente decisores com baixo grau de capacidade de administrar
cendrios complexos e informacdes pouco conhecidas enfrentam sérios problemas para assegurar-se
de que a decisdo tomada, independente de qual seja, é necessariamente a mais adequada para sua
cidade. Deste ponto de vista vale destacar que estamos tratando de uma administracdo municipal e,
sendo assim, o processo de didlogo, debates e convencimento (no caso do prefeito decidir pelo
investimento) ainda devera ser desenvolvido junto a instancia legislativa, uma vez que as Camaras
Municipais estdo diretamente envolvidas nos processos, devido a necessidade legal de contar com a
sua aprovacao para que sejam assinados convénios e autorizadas despesas para a implementacao
dos projetos. Sobre este aspecto, o papel das Camaras Municipais, retomaremos nas proximas
linhas, apds explorar ainda mais a questdo da racionalidade limitada na decisdo dos prefeitos

municipais.

A critica a racionalidade absoluta também leva em conta um determinado aspecto relacionado a
questdes psicoldgicas. Apesar de ser este um estudo baseado em observacdes empiricas de
diferentes cendrios politicos e apoiado por um pequeno conjunto de teorias cldssicas e modernas da
Ciéncia Politica, ndo se pretende tratar do tema de maneira maniqueista, ainda mais se
considerarmos que a propria natureza da pesquisa proposta relaciona a questdo da sociedade da
informacao e do desenvolvimento de tecnologia da informacao a conceitos e andlises do campo da
ciéncia politica. Por isso, torna-se justificivel a citacdo de uma caracteristica peculiar do
comportamento do decisor em questdo: a necessidade de agir, de decidir, gera muitas vezes tensdes

psicoldgicas que podem influenciar o processo de tomada de decisao.
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Bidgrafos do ex-presidente norte-americano Lyndon Johnson afirmam que, apesar de sua
experiéncia, habilidade e vasto conhecimento, ele se levantava pelas noites e costumava passear
diante dos retratos dos seus antecessores sempre que se sentia angustiado e pressionado devido a
decisdes importantes que deveria tomar. E fato que a capacidade de um politico de lidar com
determinadas formas de pressao € diferente de acordo com intimeras varidveis. Também é um fato
que a reagdo do decisor pode mudar de acordo com o tipo e intensidade da pressdo que sofrer.
Assim, se a racionalidade absoluta trata o gestor como uma madaquina fria capaz de ponderar
criticamente todos os detalhes das informacdes disponiveis € absolutamente improvavel que o

mesmo aconteca entre prefeitos municipais, muitos deles jovens e pouco experientes, diante da

necessidade de tomar uma decisao que pode alterar radicalmente o perfil de sua administracao.

Ainda sobre este aspecto, o resultado de determinadas opc¢des politicas, principalmente aquelas cujo
escopo envolve componentes de inovacdo, freqiientemente resultam em polémicas cujo resultado,
sempre inopinado, ameaca acarretar conseqiiéncias politicas arriscadas para os decisores. Sendo
assim, ndo se deve descartar que, embaixo de determinada pressdo, sob o risco de ameaca a sua
biografia e o temor de um prendncio de insucesso, praticas conservadoras impelem o sujeito

pressionado a reposicionar-se protegido pelo manto seguro da rejei¢ao as mudancas.

Dessa forma, a idéia da racionalidade limitada se parece muito mais com a realidade dos processos
de decisdo nas prefeituras municipais observadas. Portanto, o cendrio mais adequado e préoximo da
realidade € o do decisor, exemplificado por Meny & Thoenig, cuja atividade consiste em recordar e
explorar um pequeno nimero de alternativas que dispde (no caso dos projetos de municipio digital
essa limitacdo vai ao extremo), apoiar-se naquelas que lhe parecem mais razodveis tanto sob sua
Otica, quanto perante a visdo dos demais técnicos, secretdrios municipais, assessores € eventuais
consultores formais ou informais, minimizar a busca e andlise das alternativas e, em seguida, adotar

um critério de juizo razodvel que misture racionalidade com intuicao.

Temos que o processo decisorio reflete tanto os elementos da racionalidade limitada, quanto as
idéias de Dahl apresentadas anteriormente. Um prefeito municipal possui, sim, um certo
protagonismo no momento em que deve definir o caminho estratégico a ser tomado por seu
municipio. No entanto, sua decis@o € influenciada por outros atores importantes no processo, tais

como assessores, secretarios de governo, técnicos € demais membros da organizacdo burocritica
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municipal, além daquelas influéncias que devem ser consideradas em ambientes com certa
informalidade como € o caso das pequenas cidades, as quais podem vir at€¢ mesmo do seio familiar.
Além disso, a forca subjetiva da intui¢do € um elemento fundamental, poderoso e recorrente em tais
processos, gerando dificuldades para o decisor nos momentos em que deve defender-se perante a
opinido publica, seus eleitores e principalmente diante do parlamento e de seus adversdrios e

desafetos politicos.

Toda essa digressdo acerca dos processos de decisdo e do jogo de forcas politicas no ambiente
expde duas questdes cruciais para os defensores dos projetos de investimento nos municipios
digitais. A primeira delas é que o alto grau de inovagdo de certos projetos de TI é diretamente
proporcional ao grau de reacdo conservadora por parte de diferentes elementos dos governos, sendo
que a subjetividade presente nas decisOes de investimento pode enfraquecer a defesa do projeto,
criando um ambiente desfavordvel para as mudangas inerentes ao processo de utilizacdo de
modernos recursos tecnoldgicos aplicados aos sistemas burocriticos conservados. Sobre esta
afirmacdo, lembremos-nos da frase de Ludwig Von Mises: “Progresso € precisamente aquilo que as

leis e os regulamentos nao previram”.

E evidente que ndo estamos afirmando que sempre que houver inovacdo haverd uma reacdo
negativa a ela. Mas em alguns casos, a0 menos no inicio dos processos, servidores publicos se
queixavam da alteracdo da rotina e da falta de apoio e treinamento para lidar com os novos

processos. Um determinado prefeito afirmou que:

“se tem reacdo de funciondrio, se tem funciondrio bravo e que ndo gosta da
mudancga. Se tem alguma resisténcia é por que a culpa é minha. E porque eu ndo
consegui explicar direito as razoes e beneficios do projeto. Eu que ndo soube

convencer!”

A segunda questdo € que do ponto de vista politico, a reacdo positiva e a boa acolhida por parte do
corpo burocritico das administragdes sdo reflexos diretos da questdo da autoridade e do poder
politico. Assim, a reagc@o positiva serd tanto melhor quanto maior for o controle do decisor frente ao
Poder Legislativo municipal, bem como sua autoridade carismética e profissional. A idéia do

controle sobre as Camaras Municipais parece ser simples de compreender. Entretanto existe um
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elemento crucial que deve merecer grande destaque da ciéncia politica para pesquisas vindouras.
Trata-se de explorar com maior profundidade, sob o olhar critico da ciéncia politica, as relagdes
entre os poderes executivo e legislativo no ambito municipal. Precisamente nos municipios
visitados observou-se uma relacdo pouco sauddvel entre prefeitos e vereadores, principalmente do

ponto de vista da idéia da triparticao e independéncia entre os poderes.

Nesses municipios, freqiientemente se apresentam relagdes de submissdo, corrup¢ao ou barganhas
que depdem contra a idéia de equilibrio entre legislativo e executivo e da sauddvel participacdo e
co-responsabilidade dos legisladores em relacdo as acdes e/ou temas de interesse coletivo. Ora as
Camaras Municipais se comportam de maneira servil, expondo sua incapacidade de contribuir com
os debates publicos de qualidade, ora se comportam como uma reparticdo da prefeitura, votando
projetos de acordo com o desejo do executivo ou da quantidade de beneficios recebidos em troca de
cada voto.

O servilismo politico € pratica tradicional da histéria politica nacional e sua responsabilidade € de
todos os atores e instituicdes que compartilham a responsabilidade do ato de governar. Ao criticar
as Camaras Municipais pela subserviéncia frente ao poder executivo, faz-se necessario determinar
que € o préprio executivo quem muitas vezes transforma suas prefeituras em balcdes destinados a
barganhar votos por obras, cargos, favores, dinheiro e atendimento as mais variadas demandas dos
vereadores. Trata-se de uma relagdo que ndo contribui para melhorar os projetos, oferecer
alternativas, sugestdes ou simplesmente exercer a fun¢do primordial de cada um, ou seja, do lado do
executivo propor e realizar novos projetos e debates em torno deles e, do ponto de vista do

legislativo, discutir, votar e fiscalizar as acdes da prefeitura.

E notdvel também a existéncia de flagrantes de corrupgdo peculiares a este tipo de relagio. Quando
as barganhas deixam de ser politicas ou baseadas no interesse de uma obra publica que determinado
vereador defende em troca de seu voto, tem-se o agravante que ultrapassa a questdo das
dificuldades da relag¢do entre os poderes executivo e legislativo, transpondo o caso para o cldssico
crime do colarinho branco, termo proposto pelo sociélogo Edwin Shuterland, cuja defini¢do € o de
atos criminosos que surgem a partir das oportunidades criadas pela posicao social do individuo, em
especial sua funcdo ou ocupacdo, por exemplo, de cargos publicos. Esta atividade de pesquisa ndo
tem como objeto de estudo a questdo da corrup¢ao no setor publico. Entretanto, como este tema

apareceu, ainda que de maneira difusa, ao longo das observacdes sobre as negociagcdes € 0s
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processos decisérios, consideramos importante acrescentar este elemento que, como um
componente sistematicamente presente nas relacdes de poder, também surgiu ao longo desta

pesquisa.

O interesse ndo deve recair sobre as figuras que direta ou indiretamente se deixaram flagrar, com
extrema discricdo é verdade, sugerindo “alternativas” para que o trAmite dos projetos de
investimento nos municipios digitais fosse de alguma forma facilitado.

O fato € que os casos em questdo revelaram poderosas estruturas de confianca entre os pares € este
sim € um aspecto notdvel a ser observado. Segundo o Diciondrio de Politica de Bobbio, Matteucci e
Pasquino, a corrup¢do como fendmeno social manifesta-se quando um funcionério piblico ou um
mandatério de cargo eletivo “é levado a agir de modo diverso dos padrdes normativos do sistema,

favorecendo interesses particulares em troca de recompensa’” >,

A corrupcdo corrdi a dignidade do cidaddo, aprofunda a ma distribuicao de renda no pais, alimenta
as desigualdades sociais, ameaca o sistema democrético, corrompe as instituicdes, prejudica a
formacdo do civismo e do sentimento de pertencimento a uma coletividade, além de significar
perdas monstruosas de dinheiro publico que sdo desviados para organizacdes criminosas de todos os

tipos.

A corrup¢do é umas das principais chagas do pais. Ela é uma permuta nefasta entre aquele que
corrompe e aquele que se deixa corromper. “A corrupcdo é uma forma particular de exercer
influéncia: influéncia ilicita, ilegal e ilegitima. Amolda-se ao funcionamento de um sistema, em
particular ao modo como se tomam as decisdes. A primeira consideracdo diz respeito ao ambito da
institucionalizagdo de certas préticas: quanto maior for o ambito de institucionalizag¢do, tanto
maiores serdo as possibilidades do comportamento corrupto. Por isso a ampliacdo do setor publico
em relagdo ao privado provoca o aumento das possibilidades de Corrup¢do. Mas nao € s6 a

amplitude do setor publico que influi nessas possibilidades; também o ritmo com que ele se

expande.

>> Bobbio, Matteucci & Pasquino. Diciondrio de Politica. 6*. Edi¢io. UNB. Brasilia, 1994.
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Em ambientes estavelmente institucionalizados, os comportamentos corruptos tendem a ser, ao
mesmo tempo, menos freqiientes e mais visiveis que em ambientes de institucionalizacao parcial ou
flutuante” (Bobbio & Matteucci & PASQUINO, 1994).

Contudo, independentemente da questdo institucional (uma vez que consideramos a existéncia das
institui¢des formais funcionamento normal como é o caso dos poderes publicos constituidos nos
municipios), a acdo politica distanciada dos padrdes normativos do sistema nao transforma o ato em
si, a corrupcdo, em componente menos importante do processo de tomada de decisdo. Sendo assim,
toda relacdo de poder dentro de um sistema deve ser considerado. Portanto, ainda que num formato
escuso, os corruptos e corruptores devem ser tratados de maneira idéntica dentro da estrutura de
individuos importantes que geram algum tipo de influéncia para o processo decisério. Parece ser
polémica esta afirmacdo, entretanto, cabe ressaltar que a corrup¢do pode ser classificada como
elemento rigorosamente presente na estrutura de poder compartilhada entre prefeitos, vereadores,
técnicos, burocratas, assessores, conselheiros etc. Portanto, seu aparecimento na mesa de
negociagdo e na infinidade de ponderacdes realizadas pelo decisor, é parte integrante do processo,
uma vez que a estrutura de confianca entre os membros que podem influenciar qualquer decisao,
certamente tratard o tema com a naturalidade com que também se discutem orcamentos, alternativas

etc.

E esta estrutura de confianca que inclusive determina a pequena quantidade de casos de corrupcao
revelados, sendo que especialmente nos casos das pequenas cidades o tema parece ser tratado de

forma ndo menos sigilosa, porém absolutamente presumivel entre os pares.

Assim, nos debrugcamos sobre caracteristicas peculiares e definidoras do ato criminoso e nao sobre
os casos detectados. Outro aspecto fundamental € que os lacos de confianga entre os politicos
parecem determinar com quem, quando e em que momentos devem ser tratados questdes que estao
fora “dos padrdes normativos do sistema”. Isso € relevante porque em nenhum momento foi
detectado qualquer tipo de insinuacdo ou proposta mais ou menos explicita de favorecimentos
ilegais para os membros da universidade ou para os demais técnicos envolvidos. O tema jamais €
tratado com pessoas consideradas externas ao sistema, ao circulo de confianga existente e, portanto,
sua detec¢do € mais dificil, sendo que neste caso ocorreram por descuido dos envolvidos ou pela
manifestacdo indignada de um determinado prefeito. O tema da corrup¢io surgiu no momento em

que descreviamos o tipo de participacdao do papel das Cadmaras Municipais nos processos de decisao
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e na correlacdo de forcas tipicas do campo politico, ao longo dos trabalhos de negocia¢do em torno
das propostas do chamado municipio digital. Nao se pretende, contudo, transmitir uma falsa idéia
de que a corrup¢do € inerente a atividade legislativa municipal, uma vez que exemplos de
negociagdes, debates e votacdes absolutamente dentro dos padrdes éticos e legais previstos

ocorreram de forma similar em varias cidades.

A corrupg¢do ndo € exclusiva de um determinado poder, mas, ao contrério, ela é peculiar ao poder,
podendo se originar em quaisquer campos e partes da hierarquia publica, uma vez que ela se insere
no campo da cultura do pais. Apenas para reforcar esta observacdo, no ano de 2003, em um
encontro que reunia dezenas de prefeituras da regido de Sao José do Rio Preto, ao norte do estado
de Sdo Paulo, quando se discutia a viabilidade de uma espécie de consércio entre os municipios
para investimento no projeto de municipio digital, um determinado prefeito retirou-se do encontro
deixando supor que sua cidade ndo faria parte do consércio pelo simples fato de que nao receberia
qualquer tipo de favorecimento pessoal caso o projeto fosse implementado. Em tempo: apesar do
empenho dos chefes do poder executivo municipal de vérias cidades daquela regido, o projeto nao

foi desenvolvido por outras questdes, alheias ao tema da corrupg¢do.

Feita essa observacgao e apenas para finalizar a questao do papel do poder legislativo e das relagdes
de poder existentes no ambito municipal, faz-se necessdrio, finalmente, acrescentar mais uma
observacgdo acerca da relagc@o entre legislativo e executivo. A subserviéncia, a pobreza dos debates
sobre politicas publicas e as manifestacdes promiscuas detectadas nas visitas aos municipios (a
despeito das relagdes dentro das normas e padrées de comportamento previstos) e principalmente a
existéncia da corrupcao também deve ser vista, do prisma da ciéncia politica, como uma espécie de
reconhecimento da forga eqiiitativa existente entre as partes. Quando uma nao consegue subjugar a
outra por meio dos mecanismos disponiveis, a corrup¢cdo aparece como meio eficiente de gerar
beneficios para ambas as partes. Em troca da coercdo, que pode ser muito custosa ou inviavel em
certos cendrios politicos, tem-se a corrup¢cdo que a substitui gerando estabilidade no sistema e
vantagem mutua. Sobre este aspecto, Pasquino explica que por tratar-se de “promessa de
recompensa em troca de um comportamento que favorece os interesses do corruptor, raramente se
ameaca com puni¢do quem lese os interesses dos corruptores”. Essa reciprocidade negativa é
definida como uma forma de coercado e, portanto, trata-se de uma alternativa para politicos com

interesses mutuos, entrarem em acordo sobre suas respectivas demandas.
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A participacdo das Camaras Municipais no jogo de interesse publico estd aquém daquele formato
sonhado pelos liberais da Revolugdo Francesa e pelos tedricos da triparticdo dos poderes. Existe
pouco interesse pelas politicas publicas, baixa capacidade de agregar valor aos debates propostos,
desvalorizacdo do papel a ser exercido por cada membro dos parlamentos municipais, interesses
pessoais escusos, equivoco sobre sua participa¢do no planejamento do futuro das cidades e uma
capacidade, talvez involuntaria, de protelar a conclusdo dos processos de decisdo, atrasando ou
inviabilizando a consecu¢do de importantes projetos para os municipios. Ainda sobre os processos
decisérios e a dinamica dos choques entre forcas politicas importantes, cabe agora destacar a
questdo da autoridade carismatica e profissional.

Pela autoridade carismética é evidente que se faz aqui a citacdo da idéia de Weber, o qual
identificou diferentes tipos de autoridade, conforme distintas bases sociais. Sempre € temeroso
recair em uma simplifica¢do das teorias weberianas, porém € igualmente proveitoso recorrer a seus
escritos em certos momentos. Assim, temos que a autoridade carismética estd baseada na atribuicao,
por parte de outras pessoas (eleitores, por exemplo), de certas qualidades, capacidades ou
caracteristicas extraordindrias a uma pessoa. Trata-se de uma atribuicao social e, portanto passivel
de ser retirada a qualquer momento, de acordo com os processos histéricos de cada povo e lugar.
Dessa forma, um momento adequado em que o decisor tenha o apoio, independentemente dos
caminhos adotados para tal, do Poder Legislativo e um alto grau de confiabilidade por parte da
opinido publica e do corpo burocratico, gerado por um incremento de sua autoridade carismatica,

proporcionam uma considerdvel abertura para a inovagao.

A autoridade carismatica e ao controle sobre os votos dos vereadores pode se somar um novo tipo
de autoridade citada por alguns socidlogos contemporaneos: a autoridade profissional que € a
autoridade baseada no conhecimento técnico. A complexidade dos problemas sociais, das politicas
publicas, das relacdes entre os estados; a transformac¢do do modo de producdo capitalista, da divisao
do trabalho, além da globalizacdo, desterritorializacdo e surgimento da sociedade da informacao e
do conhecimento, geraram um ambiente propicio para aqueles que possuem conhecimento
especializado. Essas pessoas costumam alcangar um maior grau de autoridade frente a trabalhadores

e politicos ndo especializados. E importante ressaltar que quanto maior a intuicdo e a subjetividade
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do decisor, menor serd sua autoridade profissional e, portanto, maior serd sua dificuldade de

defender seu projeto perante a opinido publica e seus opositores, conforme citado anteriormente.

Quando ocorre a confluéncia positiva entre autoridade carismatica, autoridade profissional, controle

e poder politico, estao criados os contextos mais adequados para a inovagao no setor publico.

Observe-se que parece pouco relevante o perfil dos projetos de investimento nas TIC’s se essas
condig¢des politicas ndo estiverem bem equilibradas e presentes nas mesas de negociacdo. Nao se
trata de reduzir a importancia dos projetos, mas apenas demonstrar que idéias boas ou ruins podem
vir a ser tratadas de forma idéntica, ainda que existam diferengas monumentais entre elas. Este € um
risco que os defensores dos municipios digitais muito provavelmente enfrentardo em quaisquer
desses cendrios, evidentemente em menor ou maior escala, dependendo, inclusive de outras
varidveis como o desenvolvimento social de um municipio medido por seu IDH, sua localizacao
mais ou menos proxima de grandes centros urbanos, grau de escolaridade da populacdo, dentre
outros. Sob o prisma eminentemente politico, a capacidade de um governo municipal para gerar

inovagdo tecnoldgica segura vincula-se, portanto, aos seguintes elementos:

o Capacidade de Lideranca do prefeito municipal

o Autoridade carismética do chefe do executivo

o Ampla capacidade seja do prefeito ou de seu grupo de auxiliares mais proximos, de
absor¢do e assimilacdo das informagdes a respeito da importancia do investimento
em TL

o Profundo conhecimento sobre a mdquina publica, suas caracteristicas, estrutura,
demandas, expectativas etc;

o Comprometimento absoluto da cipula da administracdo em torno dos projetos de
TI;

o Corpo burocriatico adaptado ou em fase de transformagdo rumo a idéia de
“burocracia adaptada”;

o Deslocamento do entendimento sobre o cidaddo em direcdo a idéia de cliente e

contribuinte com direitos sobre desfrutar de bons servigos publicos;
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Relacdo positiva entre os poderes executivo e legislativo, que pressupde controle
politico (ndo necessariamente sobre bases distantes dos padrdes normativos do
sistema) e/ou co-responsabilidade sobre as acdes;

Apoio Externo por meio de financiamento e profissionais técnicos especializados;
Amplo trabalho de Comunicag¢ao junto a comunidade;

Envolvimento e comprometimento de grupos-chave de eleitores e membros da

burocracia.
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9. Consideracoes Finais

No inicio deste texto recomendei certa dose de perseveranca ao leitor para que pudesse acompanhar
a reunido de elementos fundamentais para a reflexdo sobre os processos de criacdo das cidades
digitais, com todas as possibilidades e aspectos que tinhamos condi¢des de observar.
Sinteticamente reunimos trés idéias importantes: a questdao do sistema burocratico e a criagdo de um
estratagema para separar aquelas estruturas que atuam dentro de padrdes modernos de gestio,
influenciados pela Nova Gestdao Publica e pelo conceito do “Estado Promotor”; daquelas que
permanecem atuando segundo a filosofia do “Estado Provedor” e com métodos antigos de agdo,
organizacdo e foco. As primeiras foram denominadas de “Burocracias Adaptadas” e as demais de

“Burocracias Conservadas”.

Também apresentamos as idéias e o contexto histérico que inspiraram as transformacgdes do setor
publico, isto €, da Nova Gestdo Publica e como tais idéias contribuiram para que certas burocracias
pudessem atuar de modo diferente, porém dentro das limitagdes que a lei impde. Finalmente foi
muito importante discorrer sobre a Teoria da Escolha Publica e sua ligacdo com as interpretacdes
econdmicas para assuntos do campo politico. Também foi fundamental abordar a idéia do
individualismo contida na Teoria e sua ligagdo com outros pensamentos como a Poliarquia e a
Teoria das Elites. Estes trés temas ofereceram a base tedrica que necessitivamos para a

apresentacdo empirica da pesquisa.

Na segunda parte desta Dissertacdo apresentamos o cendrio de investimentos e utilizacdo das
tecnologias da comunicacdo e informacdo, com destaque para o uso da Internet por parte dos
municipios brasileiros. Os aspectos levantados, aliados a idéia da Burocracia Adaptada,
demonstraram que o principal problema estd no olhar apontado pelas prefeituras em direcao a sua
propria realidade, isto €, antes de determinar seu foco no cidadao, os governos municipais utilizam
a tecnologia para facilitar seus processos internos. Em verdade este ndo seria um problema, mas, ao

contrario, parte do processo de modernizagao do sistema burocratico local, ndo fosse o fato de que o
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processo possui apenas esta etapa e nao se considera a segunda etapa, ou seja, a criacdo de servigos
para facilitar, também, a vida dos cidadaos. Em uma das obras mais interessantes sobre esta
tematica, citada anteriormente, o cientista social Evandro Prestes Guerreiro>® classifica os perfis de
cidades possiveis, criadas de acordo com suas vocagdes. Assim temos a cidade histérica, cidade

operéria, cidade industrial, cidade global, tecnoldgica, sagrada, digital...

Mas neste contexto fez-se referéncia aqueles municipios que projetaram cendrios futuros em que a
tecnologia era, de fato, instrumento de gestdo. Exclui-se desta reflexdo as administragdes que
simplesmente dotaram suas reparticdes com microcomputadores e softwares convencionais e
utilizaram esses equipamentos para escrever oficios com maior agilidade, ampliar a capacidade de
comunicacdo interna, fortalecer os cadastros das prefeituras, enfim, uma série de acdes voltadas
para agilizar os ritos internos e ndo os procedimentos de atencdo e transparéncia que a sociedade
almeja. Esta reflexdo é feita a partir de algumas experi€ncias e projetos destinados a criar
ambientes digitais, formados por infra-estruturas de comunicagio via cabos de fibra 6tica e sinais de
radio, que pudessem suportar aplicagdes complexas para a gestdo das contas publicas, para o
planejamento urbano, para a melhoria da qualidade da educacdo em escolas municipais, para o
aprimoramento do sistema de saude, para a criagdo de estruturas de comunicac¢io préprias, dentre
outros beneficios passiveis de serem realizados pelos chamados municipios digitais. Em alguns
municipios do interior do estado de Sao Paulo este cendrio foi projetado para o futuro, sendo que ja
existem, de fato, algumas experiéncias que timidamente comec¢am a se transformar em programas
permanentes das administragdes municipais. O fato € que poucas delas, a0 menos em nossa
amostra, foram sedutoras o suficiente para persuadir as forcas politicas locais que pudessem apoiar
integralmente a execucdo dos projetos. Superficialmente é possivel crer nas obje¢cdes comumente
apresentadas, as quais se apdiam nas restricdes or¢camentdrias, deficiéncias técnicas, prioridades

mais prementes e auséncia de corpo técnico especializado para desenvolver os projetos.

°® GUERREIRO, Evandro Prestes. Cidade Digital: infoinclusio social e tecnologia em rede. Sdo Paulo. Editora Senac.
2006.
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No entanto, o fracasso das tentativas apoiadas em tais argumentos, ndo explica absolutamente o fato
de um municipio, mesmo que pequeno, nao investir em tecnologia para a melhoria da qualidade de
sua gestdo, fato que comprovamos anteriormente quando foi demonstrado ndo haver ligacdo entre

poucos recursos financeiros e possibilidade de investimento.

Na verdade, a explicagdo apdia-se em trés elementos fundamentais: cultura das burocracias
conservadas, as quais resistem fortemente a qualquer tipo de alteracdo de seu funcionamento; falta
de compreensdo sobre os preceitos da gestdo moderna que impossibilita servidores publicos a
relacionar sua agdo laboral ao contexto de um mundo globalizado e desterritorializado; e,
finalmente, incapacidade de perceber qualquer tipo de vantagem pessoal obtida apds uma possivel
transformacdo de tamanho vulto, conforme se apresentam os projetos de investimento em
tecnologia dessa natureza. De fato, serd muito dificil convencer burocratas a imprimir esforcos
adicionais ao seu trabalho se ndo forem convencidos de que em algum momento poderdo receber
vantagens especiais caso possam atuar profissionalmente no ambiente de um municipio digital.
Outro caminho a ser adotado € convencer estes mesmos burocratas pela via da pressdo da opinido

publica, ainda que as resisténcias niao deverdo arrefecer.

A corrupg¢ao surgiu ao longo da pesquisa como um elemento de barreira as mudangas, um problema
que provoca a desarticulacdo das acdes publicas e a dificuldade dos gestores em conduzir processos
de inovagdo, uma vez que tais projetos estdo atrelados ao poder de persuasdo e a capacidade de
agregar forgas e interesses em torno das idéias. A prevaléncia da corrupgao e das relagdes politicas
promiscuas empurra os interesses coletivos e as idéias para um segundo plano, sendo que o
primeiro plano passa a ser o interesse privado e a manuten¢do de um status politico de poder dentro
do grupo politico dominante. Cabe aos poderes publicos municipais interessados em investir nos
projetos com o perfil de “cidade digital” criar previamente ambientes adequados para os debates
acerca dessa questdo, procurar sensibilizar o corpo de servidores publicos quanto a necessidade de
se obter resultados melhores em ambientes tdo complexos e carentes e, finalmente, criar
mecanismos que possam oferecer determinadas vantagens (como status, premiacdes, incentivos,

ganhos financeiros) a todos aqueles que se dispuserem a colaborar, gerando assim, um movimento
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de aceitagdo e simpatia a uma nova realidade no campo do planejamento, execucdo e gestao das

politicas publicas.

Geralmente tem-se a sensacdo de que a mudanca € um processo revoluciondrio e radical. Porém, o
radicalismo da mudanga nido deve se confundir com imposi¢do e agressividade no sentido
pejorativo que o termo pode conter. A origem no latim da palavra “radical” é radicale, que significa
raiz. Dessa forma, um processo radical € aquele que busca a raiz do problema, que se aprofunda no
tema e que pretende romper os paradigmas que sustentam certos valores, métodos ou estratégias
baseadas em tempos remotos ou em costumes que nao se adaptam as realidades histdricas, politicas
e sociais de outros momentos. A fecundacao de um novo tempo requer, portanto, a eliminacdo, pela
raiz, do antigo paradigma que se desfaz para dar espaco a inovagdo. Nao se pretende agir cegamente
em torno de praticas que ainda ndo tenham suas eficiéncias plenamente comprovadas, no entanto
nos parece imperdodvel deixar de aproveitar qualquer possibilidade de inovacdo e transformacao.
Ao concluir esta dissertagdao, nada mais apropriado do que a fala do prefeito municipal de uma das
cidades visitadas ao longo desta pesquisa. E com esta frase que concluimos nossa aventura no
campo da pesquisa cientifica, a qual, com todos seus defeitos e imprecisdes, nos remeteram a um
conjunto de informacdes e experiéncias, as quais abriram novos caminhos para a interpretacdo do
comportamento politico, bem como da necessidade de perseguir a inovagao como forma de ampliar

as potencialidades administrativas das prefeituras dos municipios do interior do pais.

“(...) eu tenho uns duzentos riscos nisso (sobre o investimento para a criagdo da
cidade digital) (...) agora, o que nos estamos arriscando... vocé tem que ter... nos
estamos pondo um por cento do nosso orcamento (...) vocé tem que jogar um ou
dois por cento em projetos inovadores e faz parte da inovacdo vocé ter um valor
desses em projetos para inovar porque se vocé ndo fizer nada disso nos
estariamos na idade da pedra, né? Entdo eu acho que vocé tem que jogar um
valor na inovacdo e eu gosto disso. Tem uma teoria economica de Schumpeter
(...) que fala que o que agrega dinheiro, o que faz a diferenca, o que desenvolve
(...) 0 que muda estd na questdo do desenvolvimento tecnoldgico. E isso o que
muda! E isso que... é a inovacdo destruidora que quando ela inova quebra uma

fabrica anterior, mas houve um ganho de produtividade, uma evolugdo, um novo
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produto... e eu gosto dessa teoria, nos precisamos ter essa inovagdo, nos
precisamos ter isso que vai agregar o desenvolvimento (...) para mim a inovacdo

é fundamental para o desenvolvimento, para o crescimento e tal.”
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10.GLOSSARIOY

Banda
Nome usado para designar cada faixa de freqiiéncia delimitada no espectro magnético. A autoridade que
regulamenta as telecomunicacdes reserva uma banda para cada tipo de servigo, para evitar interferéncias

entre os sinais.

Banda larga

Faixa de freqiiéncia reservada a comunicacio de dados em alta velocidade. H4 diversas tecnologias de
comunicacdo em banda larga, ISDN, ADSL e cable modem sio trés exemplos. As duas primeiras usam
linhas telefonicas para a transmissdo, enquanto a tecnologia de cable modem faz uso dos cabos de TV por

assinatura.

Bit

A menor unidade de informagdo num computador. Contracdo das palavras binary digit.

Bps (Bits Por Segundo)
Medida de velocidade de transmissao de dados. Os modems mais comuns no mercado operam a 28.800 bps e

33.600 bps, e os mais velozes sdo de 56.600 bps. Um Kbps corresponde a 1.024 bps.

Browser
Programa que permite acesso a Internet. Os browsers mais utilizados, Microsoft Internet Explorer e Netscape

Navigator, vém acompanhados de outros programas para Internet, como o leitor de correio eletrdnico.

Byte
Unidade basica de memdria. Representa o total de bits necessario para especificar uma letra, um nimero ou

um simbolo (8 bits).

>7 Para configurar este Glossario, apresentado em ordem alfabética, extraimos suas definicdes e vocdbulos de alguns
Portais de tecnologia da Internet, com destaque para o Portal UOL, Portal CISCO, Portal da Revista Info e Portal da
Revista Exame.
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Criptografia

Processo de embaralhamento de dados, para evitar que pessoas ndo autorizadas leiam informagdes sigilosas.

Digital
Tecnologia eletronica que gera, armazena e processa dados, representados numericamente pelos algarismos 1

ou 0 (bit).

Download

Transferéncia de um arquivo de um site da web para o computador de um usudrio através da Internet.

E-mail
Abreviatura de Electronic Mail ou correio eletronico. Em principio, qualquer correio feito por meio de

computadores € e-mail, mas o nome € utilizado principalmente para a comunicacao via Internet.

Endereco IP
Numero que identifica computadores (servidores e estacdes) ligados a uma rede TCP/IP (Internet e outras).

Normalmente tem 32 bits, embora ja existam enderecos de 128 bits.

HTML
Hyper Text Markup Language. Sistema de marcagdo dos arquivos web. Determina tamanho, cor e formato

da letra, locais de inser¢do de imagens, coloca¢do de links para outros sites, além de outros atributos.

HTTP
Hyper Text Transfer Protocol. Protocolo utilizado pelos computadores ligados a web para comunicar-se

entre si.

Internet 2
Internet para fins académicos, governamentais e de pesquisa. Estd sendo desenvolvida conjuntamente por

mais de 100 universidades americanas. O principal foco dos trabalhos € o desenvolvimento de uma infra-
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estrutura de rede capaz de suportar aplicagdes de ensino, aprendizado e pesquisa colaborativa. Deve incluir,

entre outros recursos, multimidia em tempo real e interconex@o em banda larga.

Intranet
Rede interna de informacdes baseada na tecnologia da Internet. E usada por qualquer tipo de organizacio
(empresa, entidade ou 6rgdo publico) que deseje compartilhar informacdes apenas entre seus usuarios

registrados, sem permitir o acesso de outras pessoas. O que o usudrio vé é uma interface igual a da Internet.

IP
Internet Protocol ou Protocolo Internet. Informagdo que define o endereco de um computador dentro de um
protocolo TCP/IP com o propésito de localiza-lo dentro da Internet. Entre suas funcdes esta a defini¢do das

melhores rotas para envio de mensagens, reconhecimento de mensagens recebidas, etc.

ISDN

Integrated Service Digital Network ou Rede Digital de Servicos Integrados. S@o as linhas telefonicas digitais,
que possibilitam trafego de voz e dados com velocidades que chegam a 128 Kbps. A mesma linha pode ser
subdividida em dois canais de 64 Kbps. Em algumas operadoras, como a Telemig, o servigo ja estd

disponivel. Outras companhias estao em fase de testes.

Kb

Abreviatura de Kilobyte, unidade de memoéria de computador equivalente a 1.024 bytes.

Kbps
Equivalente a 1.024 bps.

Link

Conexao estabelecida entre dois pontos de uma rede de comunicacio. Na web, link € o endereco para outro
documento no mesmo servidor ou em outro servidor remoto. Clicando no link, o usuario é conduzido
diretamente para aquele endereco. Em broadcasting, link é o termo usado para designar a transmissdo entre

unidades moveis e a sede da emissora, ou entre a conexao estabelecida com satélites e estacdes terrestres
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para a geragdo, por exemplo, de eventos ao vivo.

Modem
Juncio das palavras modulador/demodulador. Designa o aparelho que converte dados digitais em sinais
sonoros (modulagdo) para transmiti-los por meio de linhas telefonicas; do mesmo modo, reconverte os sinais

em dados (demodulacio).

Portal
Site na Internet que agrega servicos, noticias e grande volume de conteido informativo e/ou de

entretenimento.

Protocolo
Conjunto de regras e procedimentos técnicos para o intercimbio de dados entre computadores ligados em

rede.

Rede
Termo que designa a interconexdo entre diversos computadores e outros dispositivos, por meio de cabos,
rddio ou satélite. A rede pode ser definida como um grupo de pontos, estagdes e nds interligados e o conjunto

de equipamentos que os conecta.

Servidor
Computador, geralmente com grande capacidade de processamento e de memoria, que centraliza fung¢des

como armazenamento de banco de dados, envio de paginas da web, etc.

Site
Palavra em inglés que significa local, lugar. Na Internet, designa um conjunto de piginas que representa uma
pessoa, uma institui¢do ou uma empresa na rede. O termo home page é usado para a pagina principal de um

site.
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TCP/TP
Sigla de Transmission Control Protocol/Internet Protocol. Protocolo usado na comunicagdo entre
computadores de redes diferentes. O IP garante o enderegcamento de todas as maquinas na Internet e o

encaminhamento das mensagens entre essas virias maquinas.

Usuario
Pessoa que utiliza determinado servico na web, normalmente registrado através de login (nome) e password

(senha).

VoIP

Voice Over IP ou voz sobre IP. Veja Telefonia IP.

World Wide Web

Ou WWW, a parte visual da Internet, onde estdo as paginas eletrdnicas da rede. E a interface grifica da web.
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ANEXO 1 - Documento de apresentacao oficial do projeto da Infovia Municipal utilizado

pela Unicamp.

INFOVIA MUNICIPAL
Um Novo Paradigma em Comunicacoes
Copyright _ 2006
Prof. Dr. Leonardo Mendes
Laboratorio de Redes de Comunicacoes
Departamento de Comunicacoes
Faculdade de Engenharia Elétrica e de Computacao

Universidade Estadual de Campinas

1. Introducao

A Infovia Municipal pode ser definida como os servigos, as aplicacdes e a infra-estrutura da rede de
comunicacdes comunitdria do municipio. Em termos simples, podemos dizer que a Infovia é a via
publica da informacdo. Ou seja, ela estd para a informagdo como as estradas e ruas do municipio
estdo para os transeuntes e os veiculos. Nesta concepg¢do, a constru¢do de redes metropolitanas (ou
seja, a infra-estrutura fisica das Infovias) passa a fazer parte da demanda de infra-estrutura do

municipio tanto quanto a constru¢do de ruas e avenidas, das redes de dgua e esgoto ou da rede de
energia elétrica. Ou seja, as Infovias nada mais sdo do que caminhos por onde trafegam as
informacdes, com alta capacidade de transmissdo e agregacao de diferentes tipos de informagdo. A
Infovia da Educacdo faz parte da infovia municipal, porém neste caso compreende toda a
infraestrutura de comunicagdes necessdria para possibilitar a interligacdo das unidades da educacao
através de uma rede de alta velocidade, sobre a qual ird operar um ambiente de comunicacdes

baseado nos protocolos da Internet.
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A massificagdo do automoével no inicio do século XX obrigou os EUA a despenderem cerca de 20
milhdes de dolares/km de auto-estradas. Em contraposi¢do, a infra-estrutura de fibras dpticas hoje
exigiria menos do que 30 mil ddlares/km de cabo de fibras Opticas para instalacdes completamente
novas e 1/10 disso se ja existirem os conduites1. Acesso universal a informagao é pré-requisito para
a evolucdo da Sociedade Pés-Industrial para a Sociedade da Informacgdo. Nesse contexto define-se
uma Sociedade Industrial como aquela que universalizou o acesso aos bens produzidos por
terceiros, a Pds-Industrial universalizou o acesso aos servicos € a da Informacdo universaliza o

acesso a Informacgao.

Essa universalizacdo serd obtida através das Infovias, ou seja, o conjunto de camadas fisica
(hardware), de controle operacional (software) e de servicos que compdem a infra-estrutura do
sistema. Nesse contexto as Infovias diferem das redes de comunicagdes atuais pelo seu carater
universalizante e por serem uma rede multiservico, que possibilitaria a distribuicdo de todos os
servicos oferecidos separadamente pelos sistemas atuais. Isto significa que ela é capaz de tratar com
igual eficiéncia tanto o trifego de dados como os de telefonia, video e dudio. Em lugar de
considerar o acesso aos servicos como uma mercadoria as Infovias devem ser consideradas infra-
estrutura

necessdria para uma nova forma de organizagao social.

1 Estimativas realizadas para os EUA onde a mao de obra e construgdo civil sao mais caras do que

no Brasil.

Basta notar que o produto interno bruto PIB ¢ um FLUXO, ou seja, produgdo de bens e

servicos POR UNIDADE DE TEMPO, para perceber o impacto da presenga das infovias na
velocidade de transagdes e crescimento do PIB. O impacto s6cio-econdmico de um acesso universal
¢ tdo grande que governos, como o da Coréia do Sul, jd conseguiram prover universalizacdo de
acesso com 1,5 Mbit/s para 100% dos lares e, junto com Japdo, Suécia, Canada e Bélgica, estdo
adotando politicas de acesso através de “Fiber-to-the-home” com taxas acima de 100 Mbit/s até
2006. O atraso no desenvolvimento das Infovias tem um custo de oportunidade que pode ser

estimado
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pela perda de PIB devido a sua auséncia. A diferenga de US$ 3,4 trilhdes de ddlares entre previsdes
realizadas em 2000 baseadas na hipotese da existéncia de uma rede com acesso universal
(estimativa de US$ 6,8 trilhdes) e a realidade 2 indica que o volume desse custo € da ordem de
trilhdes de dolares em escala internacional. Para o Brasil, cujo PIB estd entre 2 a 3% do PIB
mundial, isso pode representar algo da ordem de US$ 100 bilhdes de perda de PIB por ano de
atraso. Na realidade, essa perda pode ser ainda maior se considerarmos que a quantidade de
negocios perdidos que poderiam ser

ofertados com o tipicamente baixo investimento de capital requerido pelas empresas baseadas na
internet € maior em sociedades mais pobres. Exemplos de aumento de qualidade de vida em
pequenas cidades como Sud Menucci em S3do Paulo demonstram o impacto da construcdo das
Infovias. Também estd muito claro o grande impacto das Infovias na qualidade e velocidade dos

servigos publicos.

Todas essas consideragdes apontam que as Infovias se tornarao realidade de uma forma ou de outra,
quer sua construcdo fique a cargo da iniciativa privada ou da publica, quer sejam implantadas
rapidamente ou mais lentamente. Entretanto, os custos de utilizacdo e implantacdo das Infovias e a
prépria inser¢do tecnoldgica do Brasil nesse contexto dependerdo fortemente da forma como as

mesmas sejam implantadas.

Tipicamente as Infovias podem ser baseadas em quatro tecnologias: Optica; sem fio; acessos
dedicados, como ADSL (Asymmetric Digital Subscriber Line) e Frame Relay; ou entdo mista. A
defini¢do por uma destas solug¢des passa por diversos fatores incluindo a limita¢do de recursos e as
demandas por banda (capacidade de transmissdo) que serdo exigidas do sistema. Por outro lado, do
ponto de vista do modelo 16gico de operacdo da rede, as tecnologias a serem utilizadas ja estdo

muito bem definidas (protocolos Ethernet e TCP/IP).

2. Escopo do Projeto

A economia mundial caminha nos dias de hoje sempre vizinha de crises, sejam estas nacionais ou
internacionais. A integracao cada vez maior das economias mundiais, criando o mundo globalizado,
¢ uma realidade sem volta. Apesar de movimentos nacionalistas ou de grupos organizados que

pregam contra esta realidade global, existe muito pouca probabilidade de sucesso real nestas
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iniciativas. O maior efeito que elas deverdo produzir serd provocar o atraso de comunidades em se
prepararem para

participar neste mundo integrado que devera tomar forma dentro das proximas dezenas de anos.
Participar deste mundo competitivo, onde a organizacdo é fundamental para o sucesso, exige um
padrio de organizacdo social e competéncia administrativa que o Brasil estd longe de possuir. E
justamente neste setor que a modernizacdo administrativa dos municipios poderd trazer sua mais
contundente e revoluciondria contribuicdo. Através da implantacdo de técnicas de controle
administrativo a partir da tecnologia da informagdo, nosso pais poderd recuperar-se rapidamente do
atraso que apresenta na area de administracdo publica e que tem conseqiiéncias tdo funestas no
custo da administragdo publica para o cidaddo brasileiro. Resultados recentes tém demonstrado o
quanto a utilizacao de ferramentas modernas e eficientes de administracdo podem contribuir para o
controle dos gastos publicos, transformando custeio em sobra de caixa para investimento, em

particular nas 4reas sociais.

Este projeto tem como objetivos a implantacdo no municipio de trés sistemas fundamentais para a

modernizacdo da administra¢io publica municipal. Sdo estes:

1. Infovia Municipal: um sistema de comunicacdes de alta velocidade, alto
desempenho, mas baixo custo de implantacdo e manuten¢do (quando comparado
com os custos normalmente associados ao aluguel de sistemas equivalentes dos

servigos publicos de comunicagdes);

2. Conexao do Saber: um programa de informatizacdo e inclusao digital (incluindo
sistemas para aprendizado digital orientado pelo corpo pedagdgico municipal) para

as escolas da rede publica municipal;

3. SIGM: um sistema integrado de gestao municipal, incluindo o CADASTRO

UNICO DE INFORMACOES, através da BASE DE DADOS UNICA DO

CIDADAO (BDUC) que visa a criagio de uma Arquitetura Integrada para Gestio

dos Cadastros Municipais (Social, da Educagdo, da Satide, Or¢amento, Tributario, Frotas, Materiais
e Medicamentos, Patrimdnio, etc), permitindo o controle

centralizado da concessao e gerenciamento de todas as agcdes de governo,
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englobando as atividades de pesquisa, mapeamento de processos, desenvolvimento

e implantacdo de sistemas, e processos de capacitacao.

3. Infovia Municipal (Rede Aberta de Comunicacao Municipal)

3.1. Objetivo

O objetivo principal deste projeto € dotar os municipios brasileiros de um Plano Diretor para a
constru¢do de sua Infovia Municipal. Este plano ird guiar o municipio no desenvolvimento de sua
rede metropolitana e os servicos de e-Gov a estes associados, com vistas a modernizacdo do
municipio através da constru¢do de ambientes avancados de comunicagdes. A construcdo das
Infovias Municipais tem como uma de suas grandes vantagens a possibilidade de convergéncia de
infra-estrutura e democratizacdo dos diferentes meios de comunicagdo e de distribuicdo de
informacdes, permitindo o

fluxo de dados multimidia tais como imagens médicas, videoconferéncia, educacdo a distancia,
dados administrativos, educacionais, prestacdo de servicos a comunidade/comércio/industria,
criacdo de polos de tecnologia, etc. Tudo isto formando um ambiente de distribuicio tnico. Outras
vantagens incluem o acesso a Internet de forma comunitaria, com aumento de banda e redugdo de
custos; uso de tecnologias de video conferéncia para comunicacao interna e através da Internet; uso
da flexibilidade da Intranet para a implantacdo de uma estrutura compreensiva de vigilancia no
municipio; uso quando disponivel, do servi¢co de VoIP piblico, conseguindo reducdes

significativas nos custos de telefonia interurbana e internacional; e tantas outras aplicagdes.

3.2. Introducao

A Infovia Municipal pode ser definida como os servigos, as aplicacdes e a infra-estrutura da rede de
comunicacdes comunitdria do municipio. Em termos simples, podemos dizer que a Infovia
Municipal € a via publica da informagdo. Ou seja, ela estd para a informag¢do como as estradas e
ruas do municipio estdo para os transeuntes e os veiculos. Nesta concepg¢do, a construgcdo de redes
metropolitanas (ou seja, a infra-estrutura fisica das Infovias Municipais) passa a fazer parte da
demanda de infra-estrutura do municipio tanto quanto a construcdo de ruas e avenidas, das redes de

dgua e esgoto ou da rede de energia elétrica.
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Acesso universal a informagao € pré-requisito para a evolucdo da Sociedade Pés-Industrial para a
Sociedade da Informagdo. Nesse contexto define-se uma Sociedade Industrial como aquela que
universalizou o acesso aos bens produzidos por terceiros, a Pds-Industrial universalizou o acesso
aos servicos e a da Informacdo universaliza o acesso a Informacao. Essa universalizacdo sera obtida
através das Infovias, ou seja, o conjunto de camadas fisica (hardware), de controle operacional
(software) e de servicos que compdem a infra-estrutura do sistema. Nesse contexto as Infovias
diferem das redes de comunicacOes atuais pelo seu cardter universalizante e por ser uma rede
multiservico, que possibilitaria a distribuicdo de todos os servicos oferecidos separadamente pelos
sistemas atuais. Isto significa que ela é capaz de tratar com igual eficiéncia tanto o trafego de dados
como os de telefonia, video e dudio. Em lugar de considerar o acesso aos servi¢os como uma
mercadoria as Infovias devem ser consideradas infra-estrutura

necessdria para uma nova forma de organizagado social.

Com o objetivo de contribuir na busca de uma solucdo, o Laboratério de Redes de

Comunicac¢des (LaRCom) da Faculdade de Engenharia Elétrica e Computacio da UNICAMP,
apresenta esta proposta de projeto de Infovia Municipal. Este projeto ird beneficiar diretamente
todos os setores da administragdo publica: Saide, Promocdo Social, Seguranca, Educacao, Obras,

Planejamento, etc, bem como, outras dreas da sociedade.

O projeto de Infovia Municipal prevé uma série de itens a serem desenvolvidos. Caracterizamos o
projeto como a ponte entre o legado existente e os novos modelos de

telecomunicagdes onde o acesso a informacao € democratizado. A Infovia Municipal é a supervia
da Informacdo, pode ser implementada utilizando, por exemplo, fibra Optica e radio enlaces. As
malhas de fibra 6ptica sdo as principais vias para escoamento do trafego gerado. O projeto dos anéis
leva em conta questdes relativas a cidade, tais como, distribuicio dos prédios publicos,
concentracdo de regides comerciais, industriais e residenciais, pontos de interesse turistico, pontos
de interesse para segurancga publica (ex. cadmeras de seguranca), etc. As redes wireless, tendo em
vista que os anéis de fibra dptica atendem parte das reparticdes da Prefeitura e do municipio, sdo
necessdrias como tecnologias alternativas para cobertura dos pontos restantes. Com este objetivo
sdo propostas tecnologias alternativas e dentre elas hd as Redes Wireless Wi-Fi. Outros recursos
existentes no mercado poderdao também ser considerados na medida em que se mostrem vidveis

para atender os propésitos de operacdo das Infovias.
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Sobre estas supervias da informagao sdo escoadas as informacdes dos Sistemas e Servicos que
denominamos de “aplicagcdes”. Neste contexto, também descrevemos neste trabalho alguns cendrios
de novos negdcios passiveis de serem explorados através das Infovias, tais como: possibilidade de
criacdo de um pdlo de tecnologia, construg¢ao de politicas industriais e empresarias em cima da alta
disponibilidade de recursos digirais e de comunicagdes, implantagdo de polos de desenvolvimento
de Tecnologia da Informacao, tais como o porto digital, etc. Neste projeto também serd apresentado
um

estudo analitico sobre as legislacdes vigentes que regem o desenvolvimento e a implantagao da

Infovia Municipal e de seus servicos associados.

3.3. Plano Diretor da Infovia Municipal

O Plano Diretor da Infovia Municipal é um projeto de engenharia destinado a servir de

referéncia para a constru¢ao da Infovia (Vias de Informagao) do Municipio e dos sistemas, publicos
e privados, que serdo demandados pela sociedade da informagdo. O Plano Diretor ird guiar as
autoridades municipais na implementacdo da rede publica de comunica¢des do municipio € no
estabelecimento das politicas que virdo a transformar o municipio numa cidade moderna em torno

da Tecnologia da Informagao.

Ter em maos um projeto com informagdes que possibilitem a Prefeitura nortear os
investimentos e esfor¢cos para a rede aberta de comunicagdes municipais traz os seguintes

beneficios:

_ Otimizar investimentos;

_ Economia com sistema proprio de telefonia;

_ Custos com administragdo irdo baixar com o uso da informética;

_ Difusao cultural;

_ Inclusdo Digital;

_ Democratizac¢do no acesso a servigos e informagdes;

_ Projecdo do ensino a distancia, alfabetizacdo digital e manutencao das bibliotecas virtuais;
_ Democratiza¢do no acesso as comunicacdes para os cidadaos;

_ Criagao de novos empregos com a atragao de empresas para 0s municipios;
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_ Projecdo estadual, nacional e internacional dos municipios envolvidos;

_ Prestacgdo eletronica de informagdes e servigos;

_ Estimulos aos negdcios eletronicos;

_ Modernizacao da maquina publica;

_ Transparéncia e monitoramento de execu¢do or¢amentaria, na prestacao de contas publicas;
_ Melhora na qualidade dos servicos prestados aos cidadaos, facilidade no acesso e reducio dos
custos;

_ Estimulo ao relacionamento entre governos e cidadaos;

_ Fortalecimento do processo democratico;

_ Maior transparéncia na gestao publica;

_ Melhorar a qualidade do sistema;

_ Crescer de forma ordenada e ajustdvel ao orcamento;

_ Estar na vanguarda das telecomunicagdes.

4. Conexao do Saber (Um programa de informatizaciao para as

secretarias de educacio dos municipios brasileiros)

4.1. Introducao

O “Conexdo do Saber” € um programa de inclusdo digital desenvolvido para atender a rede de
educacdo dos municipios brasileiros. Através deste programa cria-se um ambiente aberto de
compartilhamento de recursos educacionais que traz solu¢des avancadas para professores, alunos,
pais, enfim, para toda a comunidade interessada no processo educacional. Além disso, o Conexao
do Saber possui importantes ferramentas para apoiar o trabalho do gestor de educacdo no
municipio, auxiliando-o em todas as fases de seu trabalho. Estas ferramentas sdo desenvolvidas em

total compatibilidade com os padrdes cadastrais do governo federal.

O sistema “Conexdo do Saber” é caracterizado por uma rede de comunicagdo interligando as
escolas, por um conjunto de ferramentas de software de gestdo, e por um programa de qualificacio
profissional de professores, gestores e pessoal de apoio da Secretaria de Educa¢do do municipio,
que implanta um ambiente de Educagdo Digital para as escolas do municipio. Este ambiente
contém, entre outras, as seguintes caracteristicas: professores e gestores qualificados para a

Educacgao Digital;
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técnicos qualificados para gerenciar a infra-estrutura tecnoldgica; um sistema de publicacdo e
compartilhamento de médulos de aprendizado digital (LON-CAPA/BR); biblioteca digital; cadastro
educacional; sistema de administracdo escolar; mddulos de conteido para o programa escolar
baseado no PCN. A infra-estrutura de TI (Tecnologia da Informac¢do), necessaria para controlar o
fluxo e o controle dos dados na rede, baseia-se em padrdes de rede TCP/IP (Internet) e € capaz de
tratar desde aplicacdes cléssicas das redes de dados (como email, por exemplo) até aplicacdes de
comunicagoes

sincronas (como transporte de voz por tecnologia IP).

4.2. Objetivo Geral

O objetivo geral deste projeto € o desenvolvimento de um ambiente de comunicacdo coletiva
voltado para a Educagdo. E também objetivo do projeto a qualificagio de professores (dos ensinos
fundamental e médio das escolas publicas) para a utilizacdo dos novos paradigmas de comunicacao

construidos a partir da Informaética.

Neste projeto os professores participam como os principais difusores do aprendizado

eletronico, levando a inclusao digital aos alunos e a comunidade em geral. Além disto, este projeto
também busca a integracdo da drea de Educacdo a Distancia (e-learning) nas escolas publicas com
projetos e pesquisas que vém sendo realizadas em universidades brasileiras e de outros paises, em
particular com o projeto PGL (Partnership In Global Learning). Como resultado, o projeto prevé o
desenvolvimento de véarios mddulos que estardo disponiveis as escolas através de um EAD Data

Center, o qual serd disponibilizado pelo projeto PGL/UNICAMP.

4.3. Descricao do Projeto

Com o avancgo da tecnologia e o crescente desenvolvimento mundial da Internet, surgem
alternativas para o aprimoramento e a implantacdo de novas técnicas de aprendizado e, em
particular, no ensino a distancia através do aprendizado colaborativo. Quando aqui usamos o termo
Educacgdo a Distancia ndo nos referimos simplesmente a um modelo em que o professor e o aluno se
encontram distantes fisicamente, mas sim a um modelo em que os elementos utilizados para apoiar
o aprendizado

estdo fisicamente dispersos mas alcancéveis, “instantaneamente”, pela rede de computadores. Na

maioria dos casos, professor e alunos estardo, na realidade, no mesmo local, utilizando juntos estes
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elementos de apoio a Educacdo. Neste contexto, a educacdo a distdncia desenvolve e valoriza a
investigacdo cientifica no contexto educacional de forma curiosa, criativa e sobretudo
comprometida com atitudes que acrescentem contetidos e informacdes relevantes para a ciéncia
pedagdgica.

A educacdo a distancia vislumbra a possibilidade de uma “educagdo para todos” através da
informatica, ja que, como instrumento de aprendizagem, de busca, de informagao e de trabalho, o
computador ja € uma realidade. O computador pode melhorar a qualidade do processo ensino
aprendizagem, propiciar uma educac¢do voltada para o processo cientifico e tecnoldgico, preparar o
aluno para o exercicio da cidadania numa sociedade desenvolvida e valorizar enormemente o

trabalho do professor.

A L.D.B. (Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional nr. 9.394/96) deixa claro em suas
determinagdes o direito dos educandos de contar com uma infra-estrutura adequada para que haja
uma aprendizagem eficiente. O projeto Conexao do Saber mostra que a democratiza¢ao do uso das

tecnologias é uma realidade viadvel e presente.

4.4. Principais Recursos do Conexao do Saber

* Ambiente integrado de gestdo e acesso aos programas educacionais, possuindo autenticacao
individualizada.

* Mdédulos Educacionais (mais de 800 mddulos) para a realizagdo de atividades educacionais no
laboratério de informadtica atendendo o professor nos programas da la. a 8a. séries do ensino
fundamental, baseados no programa completo exigido pelo MEC.

* Cadastro Educacional seguindo os padrdes cadastrais do governo federal.

* Software de gestdao educacional com, entre outras, as seguintes solugdes: controle e distribui¢cdo de
vagas, incluindo creches; controle de matricula; controle de presenca escolar; didrio de classe;
agenda do aluno; agenda do professor; portal da escola; portal do professor; portal do aluno; portal
dos pais; portal do gestor; etc.

* Sistema operacional aberto, baseado em Linux, para os laboratérios de informdtica das escolas,
contendo as seguintes caracteristicas: sistema operacional para estacdoes de trabalho; sistema
operacional de rede; sistema de supervisdo de acesso a sites para controle do uso da Internet pelos

alunos; Webmail; e firewall.
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Estdo em desenvolvimento médulos para atender ao ensino médio e programas de educacdo para

adultos e pessoas com necessidades especiais.

Este cadastro pode ser integrado a plataforma tnica de gerenciamento dos cadastros municipais.

* Atividades de aperfeicoamento e qualificacdo de professores, com duragdo aproximada de 40
horas, incluindo: Metodologia de desenvolvimento de aulas em ambientes digitais; sistemas
operacionais Linux e Windows; ferramentas de produtividade para sistemas operacionais Linux e
Windows; softwares para desenvolvimento de aplicacdes multimidia para ambientes educacionais;
utiliza¢do do Conexao do Saber; publicagao na Web.

* Atividades de aperfeicoamento e qualificagdo de técnicos, com durag¢do aproximada de 60 horas,
contendo o seguinte programa: Sistemas operacionais Linux e Windows; ferramentas de
produtividade para sistemas operacionais Linux e Windows; redes de computadores; administracao
de redes de computadores; softwares para desenvolvimento de aplicacdes multimidia para

ambientes educacionais; utiliza¢do do Conexao do Saber; publicacao na Web.

5. Sistema Integrado de Gestao Municipal - SIGM (Um Programa
de Informatizacao dos Servicos de Atendimento ao Piblico para

Municipios Brasileiros)

5.1. Objetivos

Desenvolvimento da PRACA DE ATENDIMENTO AO CIDADADO, através de um

PORTAL DE SERVICOS INTEGRADOS para o municipio, que visa a criacdo de uma Arquitetura
Integrada dos Sistemas de Gestdo do municipio composta pela implementagdo do Portal de Servigos
para gestdo dos servigos disponibilizados nas pragcas de atendimento e auto-atendimento via
internet, Sistema Unico de Acompanhamento de Processos para gestio de processos e servicos
oferecidos de forma sistematica e integrada e Arquitetura e Refinamento da Base de Dados Unica
do Cidadao, englobando as atividades de pesquisa, mapeamento de processos, desenvolvimento e

implantacao de sistemas e processos de capacitagao.
Desenvolvimento do CADASTRO UNICO DE INFORMACOES, através da BASE DE

DADOS UNICA DO CIDADAO (BDUC) que visa a criacdo de uma Arquitetura Integrada para

Gestdo dos Cadastros Municipais (Social, da Educacdo, da Saidde, Orcamento, Tributério, Frotas,
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Materiais ¢ Medicamentos, Patrimdnio, etc), permitindo o controle centralizado da concessdo e
gerenciamento de todas as a¢des de governo, englobando as atividades de pesquisa, mapeamento de

processos, desenvolvimento e implantacdo de sistemas, e processos de capacitacao.

5.2. Escopo

O projeto SIGM engloba os seguintes componentes:

5.2.1. ARQUITETURA INTEGRADA DOS SISTEMAS DE GESTAO
Uma plataforma e arquitetura integrada para as bases de dados e sistemas de informacdo a serem

construidos, integrados ou atualizados.

5.2.2. BASE DE DADOS UNICA DO CIDADAO

Arquitetura da Base de Dados Unica do Cidadido (BDUC) é composta por uma base de dados tnica
e diversos sistemas de cadastramento do cidadao permitindo a convergéncia de todas as bases de
dados em uso no municipio. Com a implantacdo da base de dados unica, o cidaddo € cadastrado
somente uma vez e deverd ser reconhecido como sendo a mesma pessoa em todas as interagcdes com
o sistema de informacao, buscando acabar com as situagdes em que o individuo possui diferentes
codigos para cada um dos setores e departamentos com os quais se relaciona. Entre outras, a BDUC
possui as seguintes caracteristicas:

1) Armazena dados sobre o municipe, sua familia, residéncia, local de trabalho, condi¢des sociais,
educacdo e saude, criando interfaces padronizadas para manipulacao dos dados cadastrais.

2) Possui completa aderéncia aos dados dos sistemas de gestdo do municipio, realizando as
integracdes necessdrias para o compartilhamento dos dados por eles gerados.

3) Possui completa aderéncia e atender aos requisitos de dados necessérios as bases dos

programas do governo federal e estadual, tais como, CADSUS, Rede SUAS, CENSU

ESCOLAR, e outros e interagir com esses sistemas oficiais, gerando a partir da base de dados

municipal as informagdes e realizando as exportagdes e importacdes necessarias.

5.2.3. SISTEMA UNICO DE ACOMPANHAMENTO DE PROCESSOS
Sistema unico de acompanhamento de processos, expedientes, ordens de servigos, sejam eles
processos fisicos ou eletrdnicos, com registro e emissdo de protocolo das solicitagdes. Atende aos

seguintes requisitos e funcionalidades:
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- Integracdo com a Base de Dados Unica do Cidaddo: Integrar a aplicacio ao cadastro tnico do
cidaddo, e disponibilizar interface para cadastramento e auto-cadastramento de acordo com as
regras de acesso e seguranca estabelecidas.

- Integracdao com Portal de Servicos: Controlar os servicos prestados pelo Portal de Servigos,
registrando o atendimento e guardando seu historico.

- Protocolo: Registrar o protocolo de todas as solicitagdes realizadas pelos cidadaos ao

municipio. O controle de protocolo deve ser dnico, mas possibilitando o acompanhamento por
unidades de gestao.

- Acompanhamento de Processos: Permitir o acompanhamento e localiza¢do de todos os

processos, fisicos ou eletronicos, podendo ser os tramites livres ou pré-estabelecidos. Deve possuir
mecanismo para inser¢ao de despachos (cotas) e encaminhamento de processos.

- Tabela de Assuntos: Possuir tabela de assuntos padronizada e implantada de acordo com o
mapeamento dos processos, permitindo que cada assunto seja parametrizado de acordo os pré-
requisitos necessarios (documentos). Os assuntos englobam toda a gama de servigos oferecida pelo
municipio aos interessados.

- Formularios eletronicos: Deve implementar os formuldrios eletronicos dinamicos e/ou

estaticos, necessarios de acordo com 0s assuntos e servigos prestados.

- Médulo Gestor: Implementar médulo gestor com vistas ao acompanhamento estatistico dos
processos acompanhados.

- Mapeamento de Processos: Realizar e documentar o mapeamento e revisdo dos processos de

servigos disponibilizados de acordo com a tabela de assuntos.

5.2.4. PORTAL DE SERVICOS

Sistema integrado para gestdo de pracas de atendimento e auto-atendimento denominado Portal de
Servicos, baseado no estudo e andlise dos processos administrativos da prefeitura e na constru¢ao
de uma metodologia sistematica de descricao de fluxo destes processos e com gestdo a partir de
uma geréncia de atendimento. Atende aos seguintes requisitos e funcionalidades:

- Integracio com a Base de Dados Unica do Cidaddo: Integrar a aplicacio ao cadastro nico do
cidaddo, e disponibilizar interface para cadastramento e auto-cadastramento de acordo com as
regras de acesso e seguranga.

- Integracio com Sistema Unico de Acompanhamento de Processos: Registrar no sistema todos os

servigos prestados via Portal, criando protocolo e estatisticas sobre os atendimentos.
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- Interface de Servicos: Concentrar em sua interface (front-end) todos os servicos a serem
disponibilizados ao cidaddo. A interface deve disponibilizar os servicos autorizados a cada perfil de
usudrio, seja ele atendente de praca ou o proprio cidaddo realizando auto-atendimento via internet.

- Integracdo com Aplicagdes legadas: Construir as integracdes necessdrias com outros

sistemas informatizados ja existentes, particularmente com o Sistema Integrado de

Arrecadacdo, com a implementagdo da recodificacdo e componentizacdo necessdrias para ser
manter a interface ao usudrio padronizada. Todos os subsistemas de atendimento atualmente
existentes deverdo ser migrados para o Portal de Servigos.

- Guia de Servicos: Implementacao do Guia de Servicos on-line, permitindo a atualizac@o e consulta
dos servigos disponibilizados.

- Mapeamento de Processos: Realizar e documentar o mapeamento e revisdo dos processos de

servigos disponibilizados.

5.2.5. SISTEMA DE GESTAO DOS CADASTROS MUNICIPAIS

Desenvolvimento de um sistema informatizado para cadastro e gestdo dos programas € servigos
municipais, composto por um conjunto de médulos operando sobre a base de dados tnica e o
ambiente de interoperabilidade. Deve permitir o cadastramento, parametrizacdo e controle dos
programas e servicos municipais, estaduais e federais, registrando todo o histérico da populacao
atendida. Gerar informacdes gerenciais para subsidiar a tomada de decisdes para a superacdo das
demandas sociais e setoriais, maximizando resultados da gestdo e metodizando a identificagdo do
perfil de usudrios de programas, projetos e servigos sociais, além de identificacdo dos demais

elementos disponiveis.
A constru¢do do Sistema Unico justifica-se por ser a oportunidade de incluir a populagdo mais
carente nos programas sociais. Com sua popula¢ado cadastrada, o Municipio contard com um valioso

instrumento de elaboracdo de politicas sociais adequadas as reais condi¢des e necessidades da

populacdo carente.

Atende aos seguintes requisitos e funcionalidades:
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- Integracdo com a Base de Dados Unica do Cidaddo: Integrar a aplicacio ao cadastro tnico do
cidaddo, e disponibilizar interface para cadastramento e auto-cadastramento de acordo com as
regras de acesso e seguranca estabelecidas.

- Gestao dos programas sociais - Visa permitir o cadastramento, parametrizacdo e controle dos
programas sociais municipais, estaduais e federais. O sistema deve permitir o cadastramento e
controle de todos os programas sociais, quer financiados pelo municipio ou nao, para que se tenha
ampla visdo do assistencialismo prestado aos cidadaos.

- Gestao dos programas e servicos da educacdo - Visa permitir o cadastramento,

parametrizacdo e controle dos programas educacionais municipais. O sistema deve permitir o
cadastramento e controle de todos os programas e servigos da educacao.

- Gestdo dos programas e servicos da saide - Permite o cadastramento, parametrizacdo e

controle dos programas e servicos da saide do municipio. O sistema deve permitir o

cadastramento e controle de todos os programas e servigos da saude.

- Gestdo dos programas e servicos da administracdo tributdria e de patrimdénio - Permite o
cadastramento, parametrizacdo e controle dos programas e servigos da administracdo tributéria e de
patrimonio do municipio.

- Andlise de Resultados — Tem o objetivo de acompanhar o estado social dos individuos e da
populacdo, baseado no seu histérico de atendimento social. Este sistema dard subsidios ao
gerenciamento dos critérios de distribui¢do dos beneficios, gerando relatdrios dos resultados obtidos
a partir das politicas sociais adotadas e monitoramento sobre os beneficios concedidos.

- Sistema Unico de Acompanhamento de Processos: - Visa manter um registro detalhado de todo
processo de atendimento de usudrio realizado pelo municipio, visando obter um sistema tnico de
acompanhamento dos processos de atendimento a populagdo. Ao ser solicitado o histérico de
atendimento de um cidaddo, o sistema deve fornecer todos os registros de atendimento a ele
prestado, criando um prontudrio de atendimento de cada cidadao.

- Faturamento — Gerar faturamento a partir dos registros dos atendimentos realizados e

registrados no prontudrio de atendimento.

- Indicadores Sociais - Gerar indicadores Sociais para serem estabelecidos indicadores para o
monitoramento e avaliacdo de todas as acdes da assisténcia social.

- Geoprocessamento: Possuir modulo de visualizagdo de mapas tematicos integrando a base de

imagem e a base de dados existentes no municipio.
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6. Conclusoes

Neste trabalho foi apresentada a descricdo técnica dos sistemas desenvolvidos pelo Laboratério de
Redes de Comunicagdes (LaRCom) da Faculdade de Engenharia Elétrica e de Computacdo da
Universidade Estadual de Campinas (UNICAMP). A implantacdo da Infovia Municipal, do
Conexao do Saber e do SIGM ja tem sido reconhecida como responsdvel por ganhos
importantissimos para os municipios que os implantaram, tanto na qualidade dos servigos prestados

ao cidadao como na economia financeira decorrentes desta implantacdo.

Em Sao José do Rio Preto, SP, o Conexdo do Saber mudou o comportamento de estudantes e
professores. Estes reconhecem hoje que o Conexdo do Saber é um instrumento valiosissimo no
processo educacional. J& os estudantes se integraram tanto ao sistema que o indice de faltas nos dias
em que os alunos sdo expostos ao sistema reduziu-se substancialmente. A implantacdo do SIGM na
gestdo dos almoxarifados de medicamentos da secretaria de saide de Guarulhos permitiu
economias importantissimas no gasto com a distribuicdo de medicamentos. Estima-se que o estoque
do almoxarifado da prefeitura em 2003 foi reduzido pela metade. A economia na distribuicdo dos
medicamentos em 2003, com a redugdo das perdas por prazo de validade ou ndo identificadas,
chegou préximo a 15% do valor total distribuido no ano anterior. As Infovias Municipais também
tém crescido em importancia na constru¢do de um modelo eficiente para a modernizacao da

administracdo publica. Além disso, elas podem significar enormes economias aos municipios.

As redes de comunicag¢des modernas, baseadas em fibras dpticas e no padrao TCP/IP permitem que
as prefeituras possam trocar seus altos gastos na contratagdo de velhos e ineficientes sistemas de
comunicacdo, por uma moderna e eficiente rede de comunicacdes, que permite a interligacdo de
todos os proprios publicos, a implantagdo de modernos sistemas de comunica¢des em rede privada
(como videoconferéncia e TV digital municipal) e a substituicio do velho e caro sistema de
telefonia analégica por um moderno sistema de telefonia digital VoIP de custo muito inferior e com
uma gama muito maior de servigos. Atualmente, o Municipio de XXXXXX, no Estado de Sao
Paulo, estd usufruindo dos excelente resultados da Infovia em termos de integracdo de servigos,
reducdo de custos e promocdo da inclusdo digital, com forte redu¢do da “ma distribuicdo do

patrimdnio social” que assola os municipios brasileiros.
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ANEXO 2 - Reproducao de trechos do convénio assinado entre a Unicamp e um municipio,

para implementaciao da Infovia Municipal.

Observacao Importante: As Tabelas contendo nomes de ruas e referéncias sobre o municipio foram

retiradas, bem como substituimos o nome da cidade por uma seqii€éncia com a letra “X” (XXXX) e
para nomes de ruas ou regides substituimos pela letra “Y” (YYYYY). O objetivo deste Anexo &
apresentar o modelo de convénio entre a Universidade e os municipios, demonstrando inclusive

aspectos técnicos relevantes sobre a preparacdo dos projetos de infovia municipal.

REDE DE FIBRA OPTICA

A rede solicitada de fibra dptica tem por objetivo interligar 6rgdos da Prefeitura Municipal
de XXXXXX formando uma rede GIGABIT ETHERNET, para trifego de comunicacdo de dados
em alta velocidade.

O layout de implantacao da Fibra Optica com os pontos pode ser vista na

Figura 2. (ver proxima pagina)
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Figura 2 — Layout da Fibra ()ptica

Passaremos a denominar os ramos 6pticos da seguinte forma, conforme Figura .

Ramo 1.1

FPrefeitura

Ramo 1.4

155




Figura 3 — Ramos de Fibra ()ptica

O cabo de fibra 6ptica a ser utilizado € do tipo Cabo aéreo Auto-Sustentado para ser instalado nos

postos da rede elétrica do municipio de XXXXXX.
Os ramos de fibra 6ptica serdo assim configurados:

e Ramo 1 — Cabo com 36 fibras 6pticas que sai de um D.I.O. a ser instalado na Prefeitura,
Ponto 01, indo até um ponto denominado Bifurcacdo 1, pelo caminho passa pelo ponto 73;

e Ramo 1.4 — Cabo com 12 fibras dpticas que sai de um D.L.O. a ser instalado na Prefeitura,
Ponto 01, indo até o ponto 02, Torre TV1 — XXXXXX;

e Ramo 1.1 — Cabo de 36 fibras que sai da bifurcacdo 1 indo até o ponto 47, pelo caminho
passa pelos pontos 69, 52, 50 e 48. Do cabo de 36 fibras que vém do Ramo 1 apenas 18
fibras s@o conectadas no cabo do RAMO 1.1.;

e Ramo 1.2 — Cabo de 36 fibras que sai da bifurca¢do 1 indo até o ponto 62, pelo caminho
passa pelos pontos 72 e 70. Do cabo de 36 fibras que vém do Ramo 1 apenas 18 fibras sao

conectadas no cabo do RAMO 1.1.;

O caminho sugerido foi baseado nas ruas presentes num mapa em formato digital. Este mapa
encontra-se impresso em tamanho “AQ” e estard disponivel as proponentes para consulta “in loco”

no C.P.D. da Prefeitura de XXXXXX.

O caminho para o ponto 02 (TV1) parte da prefeitura, através da Avenida XXXXX. Na rua que
conduz ao XXXXXXX nio existe postes de energia elétrica, existe somente postes de iluminacao
com alimentacdo subterranea. Sendo assim, o cabo de fibra 6ptica deve seguir para 0 XXXXXX
através da rede de energia elétrica que sobe diretamente pelo morro. Esta rede parte da primeira rua
transversal 4 direita da rua YYYYY, na altura do nimero 65. A rua YYYYYY € a primeira rua 4

direita apds a entrada para o XXXXXX, sentido Prefeitura ao XXXXXX.
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MODELO DA SOLUCAO ADOTADA

A solugdo adotada é composta da Implantacdo de uma rede com topologia fisica em darvore e

topologia 16gica em anel. E utilizado cabo de fibra 6ptica contendo 18(doze) pares de fibra para o

Ramo 1, Ramo 1.1 e Ramo 1.2 e um cabo com 6 pares de fibra para o Ramo 1.4.

No modelo técnico descrito abaixo, serdo usados 6 (seis) pares de fibra 6ptica do Ramo 1 e 2 (dois)

pares do Ramo 1.4 para interligar os pontos, deixando os demais pares, sobressalentes.

Em cada endereco, pontos (1, 2, 47, 48, 50, 52, 62, 69, 70, 72 e 73), serd um ponto no circuito

completo. O modelo 16gico de conexao destes enderecos obedecerd a Figura .

Configuracdo dos pares de fibra, conforme Figura :

Fibras de nimero 1 e 2 — Ramo 1 e Ramo 1.1: Par de fibras utilizado para
conectar os pontos 01, 73, 52 e 48;

Fibras de nimero 3 e 4 — Ramo 1 e Ramo 1.1: Par utilizado para o retorno do
ponto 48 ao ponto 01( Prefeitura) de maneira a fechar um anel entre os pontos
01, 73,52 e 48;

Fibras de nimero 5 e 6 — Ramo 1 e Ramo 1.1: Par de fibras utilizado para
conectar os pontos 01, 69, 50 e 47;

Fibras de nimero 7 e 8 — Ramo 1 e Ramo 1.1: Par utilizado para o retorno do
ponto 47 ao ponto 01( Prefeitura) de maneira a fechar um anel entre os pontos
01, 69, 50 e 47,

Fibras de ntimero 19 e 20 — Ramo 1 e Ramo 1.2: Par de fibras utilizado para
conectar os pontos 01, 72, 70 e 62;

Fibras de nimero 21 e 22 — Ramo 1 e Ramo 1.2: Par utilizado para o retorno
do ponto 62 ao ponto O1( Prefeitura) de maneira a fechar um anel entre os
pontos 01, 72, 70 e 62;

Fibras de nimero 1 e 2 — Ramo 1.4: Par de fibras utilizado para conectar com
o ponto 02;

Fibras de nimero 3 e 4 — Ramo 1.4: Par utilizado para o retorno do ponto 02

ao ponto 01( Prefeitura) de maneira a fechar um anel entre estes pontos.
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MODELO TECNICO DE INTERCONEXAO DOS

PONTOS DA REDE GIGABIT PARA OS

RAMO 1, RAMO 1.1, RAMO 1.2 e RAMO 1.4

18 Pares de fibras 18 Pares de fibras - 9 pares conectados ao Ramo 1
Switch -T2 Switch -T2 || Switch-T2 || Switch-T2 | Switch-T2| | Switch-T
Switch Switch Switch Switch Switch Switch
Gigabit Gigabit Gigabit Gigabit Gigabit Gigabit
Ponto 73 Ponto 69 Ponto 52 Ponto 50 Ponto 48 Ponto 47
D— 18 Pares de fibras
Switch - T1 D>— 18 Pares de fibras — 9 pares conectados ao Ramo 1
B Switch
Gigabit Switch -T2 || Switch-T2| | Switch -T2
Ponto 01 - Prefeitura Swich Swich wich
Gigabit Gigabit Gigabit
Ponto 02
Ponto 72 Ponto 70 Ponto 62
Switch
Gigabit
Switch -T2
6 Pares de fibras

Figura 4 — Layout fisico
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MODELO TECNICO DE INTERCONEXAO DOS

PONTOS DA REDE GIGABIT PARA OS

RAMO 1,RAMO 1.1, RAMO 1.2 e RAMO 1.4 - DESCRIGAO DAS FIBRAS

18 Pares de fibras 18 Pares de fibras — 9 pares conectados ao Ramo 1
Switch - T2 Switch - T2 Switch - T2
Switch Switch Switch Switch Switch Switch
Gigabit Gigabit Gigabit Gigabit Gigabit Gigabit
Ponto 73 Ponto 69 Ponto 52 Ponto 50 Ponto 48 Ponto 47
P >— 18 Pares de fibras — 9 pares conectados ao Ramo 1
Lado A Switch -T2
Switch Switch Switch Switch
Gigabit Gigabit Gigabit Gigabit
Ponto 72 Ponto 70 Ponto 62
Lado B

Ponto 01 - Prefeitura

Ponto 02

Switch
Gigabit

0 O

Switch - T2

6 Pares de fibras

Figura 5 - Layout Fisico das fibras opticas
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Distancia:

As distancias envolvidas s@o descritas na Figura. Estes valores representam uma estimativa, tendo
em vista que foram levantadas utilizando-se um mapa digital e o software aplicativo AUTOCAD.
As distancias foram medidas em fun¢do do trajeto do cabo 6ptico. A tabela também apresenta um

coluna com os valores de distincia utilizando uma margem de seguranca de 25%. Esta margem

contempla:

® A possibilidade de emendas, caso sejam necessarias;

¢ A entrada do cabo nos pontos, prédios;

e Sobra técnica;

e (atenaria do cabo entre os pontos;

e Movimentacdo do cabo que ndo segue o padrao das ruas;

® Adequacdo da rede de distribuicdo elétrica;

As distancias presentes na Figura fornecida pela Prefeitura Municipal de XXXXXX sdo
estimativas. Devem os Proponentes apurar as diferengas oriundas de eventuais erros, omissdes ou
diferencas de conceitos de medicao, sendo exclusiva responsabilidade da Proponente a apropriacdo

dessas quantidades.

REDE DE RADIO DIGITAL

A rede de RADIOS DIGITAIS deverd interligar 6rgdos da Prefeitura Municipal de

XXXXXX de maneira a prover trafego de comunicacio de dados em alta velocidade.

DESCRICAO
MODELO DA SOLUCAO ADOTADA

A solucgdo adotada é composta da implantacdo de uma rede de radios digitais de forma a criar os
enlaces de rddio para os pontos listados. O ponto inicial dos enlaces serd sempre a fibra 6ptica, ou
seja, todo enlace terd um rddio conectado num ponto onde esteja passando a fibra Optica, estes

pontos podem ser vistos na Tabela 5.
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Na Figura temos as distancias em linha reta entre os pontos. As distancias foram obtidas de um
mapa digital no formato “.dwg” da cidade de XXXXXX e sdo estimativas. Devem os proponentes
apurar as diferengas oriundas de eventuais erros, omissdes ou diferengas de conceitos de medicao,

sendo exclusiva responsabilidade da Proponente a apropriacao dessas quantidades.
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