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RESUMO

Para o direcionamento das politicas publicas voltadas a difusdo
e ao uso das Tecnologias de Informagdo e Comunicagédo (TIC),
é fundamental uma abordagem analitica que permita avaliar
resultados e impactos de forma integrada. Tal abordagem deve
ser essencialmente supradisciplinar e transversal, levando em
conta a efetividade dos programas, o ecossistema de inovagéo,
as particularidades dos varios setores envolvidos no uso das TICs,
bem como o panorama nacional de politicas publicas. As iniciativas
setoriais podem ser otimizadas valendo-se de uma metodologia
de avaliagdo e gestdo capaz de congregar oS varios programas
e mecanismos hoje existentes, apontando agdes sinérgicas,
promovendo o alinhamento da cadeia produtiva na transformacgao

* PhD em Tecnologia da Informagdo pela USP/POLI e Mestre em Qualidade pela
Unicamp/ Faculdade de Engenharia Mecanica. Pesquisadora do Centro de Tecnologia
da Informagdo Renato Archer — CTI. E-mail: angela.alves@cti.gov.br

* Ph.D. EM Engenharia da Computagdo pela Unicamp. Mestre e graduado em Ciéncia
da Computacdo pela UFMG. PESQUISADOR do centro de Tecnologia da informagdo
Renato Archer — CTI. E-mail: Clenio.Salviano@cti.gov.br

¥ Bacharel em Ciéncias Juridicas e Sociais pela PUCACAMP. MBA em Gestdo Empresarial
e em Direito Contratual pela FGV. Mestrando em Politica e Tecnolégica pela UNICAMP.
GERENTE DE Projetos na FACTIL. E-mail: josé.prestes@facti.com.br

° Mestre em Ciéncias dos Materiais pelo IME e Bacharel em Fisica pela PUCRIO.
Pesquisador bolsista de Capacitagdo Institucional no Centro de Tecnologia da
Informagdo Renato Archer- CTI e Consultor E-mail: claudio.loural@cti.gov.br

¢ Mestre em Engenharia Elétrica pela UNICAMP. Engenheiro Eletricista pela UFPB.
Pesquisador bolsista de Capacitagdo Institucional no Centro de Tecnologia da
Informagdo Renato Archer — CTI. E-mail: giovanni.holanda@cti.gov.br

Perspectivas em Politicas Publicas | Belo Horizonte | Vol. X | N° 19 | P. 19-55 | jan/jun 2017

19



20

Angela Maria Alves, Clenio Figueiredo Salviano, José Augusto de Lima Prestes,
Claudio de Almeida Loural e Giovanni Moura de Holanda
digital mundialmente em curso e a construgdo de uma sociedade da
informacgé&o e do conhecimento inclusiva no pais.

Palavras-chave: Politicas publicas. TIC. Metodologia de avaliagéo.
Pensamento sistémico.

EVALUACION DE POLITICAS PUBLICAS DE LAS TIC EN
BRASIL: un enfoque supradisciplinar

RESUMEN

Para la orientacion de las politicas publicas dirigidas a la difusién y
el uso de las Tecnologias de la Informacién y Comunicacion (TIC),
es fundamental un enfoque analitico que permita la evaluacion de
los resultados e impactos de una manera integrada. Dicho enfoque
debe ser esencialmente supradisciplinar y transversal, teniendo en
cuenta la eficacia de los programas, el ecosistema de innovacion,
las particularidades de los distintos sectores involucrados en el uso
de las TIC, asi como el panorama nacional de las politicas publicas.
Las iniciativas sectoriales se pueden optimizar desde la utilizacion
de una metodologia de evaluacion y gestion capaz de reunir a
los diversos programas y mecanismos actualmente existentes,
apuntando acciones sinérgicas, promoviendo la alineacién de la
cadena de produccion en la transformacion digital mundialmente en
andamiento y la construccién de una sociedad de la informacion y
del conocimiento inclusiva en el pais.

Palabras clave: Politicas publicas. TIC. Metodologia de evaluacion.
Pensamiento sistémico.
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EVALUATION OF ICT PUBLIC POLICY IN BRAZIL:
a supradisciplinary approach

ABSTRACT

In order to guide public policies for the diffusion and use of Information
and Communication Technologies (ICT), an analytical approach
is fundamental for assessing results and impacts in an integrated
way. Such an approach should be essentially supradisciplinary and
intersectoral taking into account the effectiveness of the programs,
the innovation ecosystem, the particularities of the sectors involved
in the use of ICT as well as the national panorama of public
policies. The sectoral initiatives can be optimized making use of a
methodology for evaluation and management able to bring together
the different existing programs and mechanisms, pointing out
synergic actions, promoting the alignment of the production chain
in the digital transformation in progress and the construction of an
inclusive information and knowledge society in Brazil.

Keywords: Public Policies. ICT. Evaluation methodology. Systems
thinking.

1 INTRODUGAO

No Brasil, como na maior parte da América Latina, as politicas
publicas de Tecnologias de Informacdo e Comunicagao (TIC)
concentram-se mais na inclusao social, diferentemente da Europa,
onde sdo priorizados os setores de producao e negdcios. (GUERRA;
JORDAN, 2010). N3o obstante, com os recentes desafios que a Unido
Europeia vem enfrentando dentro e fora de suas fronteiras, ha uma
clara sinalizagao no sentido de enfatizar o crescimento e reverter as
desigualdades por meio das iniciativas para a inovacdo, conforme as
recomendacOes voltadas ao gestor publico expressas no Programa
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de Trabalho 2016-2017 do Horizon 2020. (EUROPEAN COMMISSION,
2016).

A conjungao de fatores, como a convergéncia das TICs, a aceitagdo e 0
uso progressivos dessas tecnologias vém impulsionando, na América
Latina, a formulacdo de politicas voltadas ao desenvolvimento da
sociedade da informagao e do conhecimento. Segundo Guerra e
Jordan (2010), mesmo com esforcos setoriais para incorporar as
tecnologias digitais como meios de comunicacao e de melhoria de
processos administrativos, alguns paises passaram a adotar, no inicio
dos anos 2000, politicas publicas integradas de TIC. Os primeiros
resultados, segundo esses autores, ja apontavam a natureza
intersetorial da questdo, principalmente em decorréncia dos desafios
que o progresso tecnoldgico impde ao desenho das politicas.

Na visdo apresentada pela CEPAL (Comissdao Econémica para a
Ameérica Latina e o Caribe) em documento sobre estratégias para a
sociedade da informacao (2010), o desafio do desenho de politicas
integrais deve considerar as TICs sob uma perspectiva sistémica,
levando em consideracao sua natureza transversal e complementar,
e tendo como referéncia as mudancas tecnoldgicas e suas relagbes
com o crescimento econdmico e a inclusao social.

Em meio aos esforgos destinados a consolidar as bases da sociedade
da informagdo e do conhecimento, também nos idos do novo milénio,
a UNESCO (Organizacao das Nagdes Unidas para a Educacdo, a
Ciéncia e a Cultura) desenvolveu estudos para criar uma base de
entendimento que permitisse analisar os diferentes significados
de politicas publicas e de politicas nacionais de informagao.
Nesse sentido, conforme apresentado em (UNITED NATIONS
EDUCATIONAL, SCIENTIFIC AND CULTURAL ORGANIZATION, 2007,
p.23), uma politica nacional de informacdo pode ser definida como
uma politica de Estado, estabelecendo mecanismos e gerando agGes
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para reduzir barreiras no acesso e uso da informacdao — tanto de
dominio publico quanto privado — por toda a populagdo, de forma
equanime, sustentavel, segura e socialmente justa, para promover
conhecimento.

Com o desenvolvimento de programas e acgdes variados para o
fornecimento de acesso digital a populacbes heterogéneas em
termos socioeconémicos e culturais, novas caracteristicas emergiram
do tecido social e produtivo que se conectava as TICs. Como
destacado no Plano de Agdo sobre a sociedade da informagdo e
do conhecimento da América Latina e Caribe - eLAC2015: “Além
de conseguir maior difusdo, as agendas digitais nos Ultimos anos
tém incorporado novas areas de intervencao, aumentando sua
complexidade e integralidade”. (NACIONES UNIDAS/CEPAL, 2013, p.
9).

Entretanto, mesmo tendo um campo de acao de alta complexidade,
com desdobramentos refletidos transversalmente em varios setores
produtivos e de consumo, as iniciativas existentes de avaliagdo e
gestao dessas politicas encontram-se majoritariamente confinadas
a recortes parciais. Assim, raramente geram sinergia com outros
esforgos em andamento, prejudicando o uso da capacidade
contributiva plena que poderia resultar na composicao de um quadro
de governanga nacional.

Setores em todas as esferas — social, econémica, cultural e politica
— adotam as TICs em diferentes graus, nas mais variadas atividades
e combinando geragGes tecnoldgicas diferentes. Por consequéncia,
os esforgos de digitalizacdo e apropriacao tecnoldgica nem sempre
apontam na mesma direcao, podendo resultar em duplicacdo de
esforcos e mesmo em iniciativas paralelas.
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No levantamento sobre politicas publicas de inclusdo digital, realizado
pelo Tribunal de Contas da Unido em 2015, ha a observagdo de que,
apesar das acoes voltadas a inclusdo digital, “ndo é possivel identificar,
para o caso brasileiro, uma politica publica Unica e integrada, pois
os diversos programas de inclusao identificados coexistem de forma
independente e desarticulada.” (BRASIL, 2015a, p. 29; 2015b).
Consta também nesse mesmo levantamento no tocante a gestao
da politica publica, que “[...] observaram-se esparsos estudos
prévios que pudessem embasar o lancamento de novos programas
e ac0es governamentais, bem como nao foram encontradas praticas
sistematicas de avaliacao das agGes”. (2015a, p. 69).

Ajustes nas politicas decorrentes do processo de avaliagao refletem a
maturidade do proprio ciclo de vida da politica. Esse aspecto encontra
eco nas reflexdes de Guerra e Jordan, apresentadas no estudo ja
mencionado (2010), quando constatam que a implementacdo das
politicas publicas em TIC na América Latina tem sido um processo de
aprendizagem ainda em andamento e que nem sempre é suave. Essa
situacado leva a necessidade de amadurecimento e reformulacao das
politicas concebidas em bases tradicionais, no sentido de enfrentar
questdes que evoluem rapidamente e que sao impactadas por varios
fatores exdgenos e enddgenos.

Organizagdes internacionais, como o eLAC!, e aliancas comerciais
regionais, como o Mercosul, enquadram-se como fatores externos
capazes de agir sobre estratégias nacionais para a sociedade da
informacdo, desencadeando iniciativas e criando medidas para
estruturas comuns. (UNITED NATIONS EDUCATIONAL, SCIENTIFIC
AND CULTURAL ORGANIZATION, 2009).

Outro aspecto relevante para compreender melhor a complexidade
de uma governanga para a digitalizacao diz respeito a crescente

1 Estratégia para a Sociedade da Informagdo na América Latina e Caribe — eLAC.
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configuracdo do conceito de TIC. A medida que as bases da
sociedade da informagdo e do conhecimento foram evoluindo, os
conceitos tecnoldgicos associados a informacdo e a comunicacao
passaram por sucessivas revisoes. Avancos na teoria da informagao
e dos meios de comunicagao, a erupcdo das inovacgdes tecnoldgicas e
a consolidacdo do paradigma midiatico, ou a midiatizagdo das bases
relacionais, levaram ao surgimento, desenvolvimento e posterior
fusdo de setores aparentemente isolados: telecomunicacdes e TI,
processamento e transmissdo, hardware e software, audio e video,
meio e mensagem.

Nessa visao ampliada, avaliar o mundo das TICs implica incluir
todas essas facetas e considerar o efeito agregado que exercem na
sociedade. Segundo a visdo renovada da sociedade do conhecimento
para a paz e o desenvolvimento sustentavel, apresentada por
Mansell e Tremblay (2015), “os formuladores de politicas precisam
olhar além dos ‘usos’ das redes e aplicativos de TIC, voltando-se
para as condicdes — institucionais, regulatdrias, financeiras, politicas
e culturais — que definem esses usos”.

E com o intuito de somar esforcos a esse quadro de governanca
que o presente artigo descreve uma abordagem centrada em uma
metodologia supradisciplinar de avaliacao e planejamento de politicas
publicas de TIC para o Brasil. Norteada pelo pensamento sistémico,
a abordagem parte da jungdo dos varios indicadores e sistemas de
métricas hoje existentes, sugerindo aprofundamentos e prospecgoes
suplementares — quando as primeiras evidéncias apontarem tal
necessidade — e avaliando a efetividade das politicas, possiveis
inovacdes em produtos e processos, assim como a apropriacao das
tecnologias pela sociedade.

Baseados em projetos de pesquisa e na experiéncia pratica que
vém acumulando, os autores sugerem uma plataforma integrada
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de avaliagcdo para aplicacao dessa metodologia, de modo a prover
um amplo quadro de indicadores para o pais e mecanismos para
formulacdo de uma agenda unificada de Politicas Publicas de TIC.
A experiéncia acumulada pelos autores é fruto da elaboracdo e
utilizacdo de metodologias de avaliagdo e do desenvolvimento de
plataformas de monitoramento de politicas publicas de TIC no Brasil,
aliados a realizagao de estudos contendo diagndsticos setoriais e o
desenvolvimento de conceitos e subsidios para o desenho dessas
politicas.

Apesar de ser um fator motriz para avaliagdes abrangentes de
politicas publicas, a experiéncia e as habilidades assim desenvolvidas
nao reunem, per se, condicdes Unicas e autossuficientes para a
consecucao plena desta proposta. Como todo sistema complexo, os
objetos de andlise e a solucdo sugerida dependem de uma rede
inteira de agentes, da participacdo ativa de todos os atores e das
relacdes que emergem do desempenho de seus papeis. Ciente
dessa dinamica natural, o objetivo Ultimo deste artigo € o de trazer
0 assunto a lume, despertar a reflexao dos atores em seus diversos
contextos e sugerir pautas e alternativas para estratégias digitais no
Brasil.

2 DO OBJETO DE ANALISE

O Brasil apresenta-se como um dos paises em desenvolvimento com
estratégias pioneiras voltadas ao desenvolvimento de TIC e com
programas destinados a sociedade da informacdo e do conhecimento?.
Ao longo de quase duas décadas, muitas politicas publicas foram
implantadas e parte significativa delas continua operacional.

2 Ver, por exemplo, o Livro Verde da Sociedade da Informagédo (TAKAHASHI, 2000),
fruto do trabalho iniciado em 1999, por iniciativa do entdo Ministério da Ciéncia e
Tecnologia - MCT, e que envolveu representantes do governo, da iniciativa privada e
do setor académico.
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2.1 Um “retrato” das politicas de TIC

A visualizacdo de um quadro panoramico com todas as politicas,
programas e agoes € um ponto de partida metodoldgico importante
para um processo de avaliagao de ampla escala, de &mbito nacional
ou regional. Nesse sentido, uma orientacdo que pode ser adotada é a
de classifica-las de acordo com as oito areas tematicas apresentadas
no plano de acdo sobre a sociedade da informagao e do conhecimento
da América Latina e Caribe — eLAC 20153. Um primeiro exercicio nesse
sentido, sem carater exaustivo, € sumarizado a seguir.

A drea tematica Acesso inclui basicamente a infraestrutura de
telecom e os esforcos de inclusdo digital. No tocante a infraestrutura,
além do provimento de acesso as TICs — com todos demais niveis
de inclusdo, como acessibilidade, inteligibilidade e conteldo
(HOLANDA; DALLANTONIA, 2006) — e da expansdo da Banda
Larga, é recomendavel mapear os avancos na disponibilizacdo do
protocolo IPV6 (elemento ldgico imprescindivel na infraestrutura
para a Internet das Coisas - IoT).

No Brasil, ha varios programas governamentais voltados a
universalizagdo de acesso e inclusao digital. Em ambito federal,
existem os programas: PNBL — Plano Nacional de Banda Larga,
Telecentros, Computador para todos, GESAC - Governo Eletronico
Servigo de Atendimento ao Cidadao, Casa Brasil, Pontos de Cultura;
entre outros. Em dmbito estadual e municipal, ver, por exemplo, os
programas descritos em Brasil (2006) e Tambascia; Dall’Antonia
(2006).

A drea AbmiNniSTRACAO PUBLICA estd diretamente relacionada a
comunicagao, melhoria de processos, modernizacdo do Estado

3 As oito areas tematicas sdo: acesso, administracdo publica, educacdo, producdo
e inovacdo, salde, meio ambiente, protecdo de dados pessoais, estratégia digital.
(UNITED NATIONS/ECLAC, 2010).
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e governo eletronico. Entre os programas e esforcos nacionais
em governo eletronico, podem ser relacionados: Estratégia de
Governanga Digital — EGD (BRASIL, 2016a), Software Livre, ePING
— PadrGes de Interoperabilidade de Governo Eletronico (BRASIL,
2016b), Padroes web em Governo Eletrénico (ePWG), e Dados
abertos governamentais*.

Por sua vez, a area Epucacko diz respeito a presenca de TIC nas escolas,
desenvolvimento de habilidades digitais, capacitacao de especialistas
para multiplicacdo e para o mercado de trabalho. Sob esse tema,
alguns programas nacionais encontram-se atualmente em operacao,
por exemplo: ProInfo Integrado® e Projeto um computador por aluno
(UCA), do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagao (FNDE).

Além de politicas que possibilitem o acesso do aluno as novas
tecnologias, é fundamental o cuidado na preparagao dos professores
para que possam integrar as novas tecnologias no ensino e
aprendizagem. A UNESCO, por exemplo, tem um projeto de padroes
de competéncia em TIC para professores (2009b), voltado a orientar
gestores governamentais € nao governamentais e tomadores de
decisdo em desenvolvimento docente.

Na area tematica Producdo e inovagdo estao incluidas as politicas
voltadas a industria de bens de informatica (por exemplo, a Lei de
Informatica, a Lei do Bem e o Programa Nacional de Microeletronica
- PNM) e ao desenvolvimento de software (por exemplo, TI
Maior, Softex, Programa Brasileiro de Qualidade e Produtividade
em software, CERTICS — um instrumento de politica publica para

4 Metodologia para a publicacdo de dados do governo em formatos reutilizaveis,
visando ao aumento da transparéncia e maior participacdo politica por parte do
cidaddo.

5 Programa de formagdo voltada para o uso didatico-pedagdgico das Tecnologias da
Informagdo e Comunicagdo (TIC) no cotidiano escolar.
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inovacao tecnoldgica em software (cf. ALVES et al.,, 2015), Lei de
software — Lei n°® 9.609/98)¢.

Na monitoracao de avangos nessa area, € importante considerar a
perspectiva de P&D e inovacdo no contexto das politicas de TIC e
se ha avangos no pais nesse sentido. Isso € possivel analisando-
se as fronteiras entre P&D e ndao P&D (segundo a classificacdo da
OECD baseada em Frascati (6. ed., 2002) e no Manual de Oslo (3.
ed., 2005), por exemplo), e o surgimento de solucbes inovadoras
decorrentes das particularidades dos paises em desenvolvimento.

Além disso, o uso crescente de novas tecnologias nos processos
produtivos tem sedimentado o conceito de sistemas de manufatura
avancada (cf. LIND; FREEDMAN, 2012), acomodando derivativos
como o de manufatura inteligente (SMART MANUFACTURING
LEADERSHIP COALITION, 2011). Este Ultimo caracteriza-se pelo uso
intensivo de tecnologias digitais para permitir a rapida fabricagdo
de novos produtos, a rapida resposta a demanda e a otimizacdo em
tempo real da producao e das cadeias de fornecimento.

Com a difusdo das tecnologias digitais, observa-se o uso crescente
de modelagem e simulagdo computacionais nos processos de
fabricacdo e nas varias fases do ciclo de vida dos produtos,
evitando experimentos materiais custosos e abreviando o tempo de
desenvolvimento de um produto, do projeto de uma fabrica ou de
uma estratégia de suprimento. Monitorar e avaliar os impactos da
introducdo e uso dessas tecnologias € relevante para se conhecer os
avangos da inovagao no setor produtivo.

A drea intitulada Saupe refere-se a aplicacao das TICs nas atividades
de saude. O TIC salde, conduzido pelo Cetic.br, analisa o estagio

6 Mais informagdes sobre programas voltados a software estdo disponiveis em
<www.mcti.gov.br>.
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de adocdo das TIC em estabelecimentos de salde brasileiros,
e por profissionais da area de saude. Conta com apoio da OCDE
(Organizacao para a Cooperacdo e Desenvolvimento EconOmico),
da CEPAL, da UNESCO, do Ministério da Saude, do Departamento
de Informatica do SUS (DATASUS), da Agéncia Nacional de Salde
Suplementar (ANS), entre outros.

A area correspondente a Meio Ambiente esta relacionada a adogdo
de TIC em atividades ligadas a desastres naturais, mudancas
climaticas, ecogestdo, situacoes de emergéncia e gestao de residuos
eletroeletronicos. Exemplos nesse campo de aplicacdo sdo o
Centro Nacional de Monitoramento e Alerta de Desastres Naturais
(CEMADEN) — tendo por objetivo o uso de tecnologias modernas
de monitoramento e previsoes hidrometeoroldgicas e geodindmicas
— e o Sistema de Informacdao sobre a Biodiversidade Brasileira
(SiBBr), iniciativas do Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagles
e Comunicagdes (MCTIC). Trata-se de uma plataforma on-line
que pretende reunir a maior quantidade de dados e informagbes
existentes sobre a biodiversidade do Brasil.

Protecao de Dados Pessoais é uma area tematica ligada aos avancos
em tecnologias de armazenamento e tratamento de dados pessoais
(de consumidores, empregados e clientes potenciais) por organizacoes
publicas e privadas. Isso envolve questGes de privacidade e de cunho
ético. As novas técnicas de andlise de dados em grande escala
exacerbam tais preocupagdes, uma vez que os dados se tornam
acessiveis e utilizaveis por diversos agentes ao longo das cadeias de
relacionamento estabelecidas entre consumidores e fornecedores,
empregados e empregadores, governo e sociedade.

Alguns estudiosos tém se debrucado sobre as questOes éticas e
morais que impactam o uso das TICs e suas politicas. Uma abordagem
amplamente comentada é a apresentada por Laudon & Laudon
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(2007), cujas regras de conduta recomendadas aos desenvolvedores
e formuladores de politicas oferecem um caminho para minimizar
possiveis impactos indesejaveis. Entre elas estdo o imperativo
categdrico de Kant (se uma agdo ndo € correta para todos, entdo nao
€ correta para ninguém), a regra de mudanca de Descartes (se uma
acdo ndo pode ser realizada repetidamente, nao deve ser realizada
nunca) e o principio de aversdo ao risco (realizar a acao que causa
0 menor dano).

Por fim, a area EsTraTécia DiGITAL € voltada as politicas de Estado
em TIC: incluindo agendas, programas e acles dedicados ao
compartilhamento de infraestrutura, a promogdo e otimizacdo de
beneficios comuns a todos os setores envolvidos na difusao e uso das
TIC. O Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao vem
envidando esforgos no sentido de promover sinergia entre politicas
setoriais de TIC. (BRASIL, 2016a).

Em todas as areas tematicas de politicas de TIC, o alinhamento
com a pesquisa e a inovagao responsaveis (Responsible Research
and Innovation - RRI) é fortemente recomendavel quando se tem
como premissa o desenvolvimento sustentavel e um entendimento
ampliado sobre as obrigagdes morais e sociais associadas ao
desenvolvimento tecnoldgico. A responsabilidade deve ser entendida
Ccomo um processo interativo e transparente, no qual todos os atores
envolvidos tornam-se mutuamente responsaveis com uma Vvisao
ética e sustentavel sobre os avancos cientificos e tecnoldgicos. Essa
visdo se estende por questdes éticas, legais e sociais vinculadas ao
uso das novas TICs (cf. VON SCHOMBERG, 2011), e um arcabougo
conceitual das dimensdes da inovacdo responsavel é apresentado
em (STILGOE et al., 2013).
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2.2 As primeiras medicoes: Sistemas de indicadores

O Comité Gestor da Internet no Brasil (GGI.br) tem produzido
estatisticas de infraestrutura e uso de TIC com base nas atividades
conduzidas pelo Centro Regional de Estudos para o Desenvolvimento
da Sociedade da Informacdo (Cetic.br). As estatisticas estao
associadas a indicadores multissetoriais e internacionalmente
comparaveis, provendo dados sobre a penetracao e os impactos
socioecondmicos das TIC’. Esse conjunto de dados contribui para
a governanga da internet no Brasil e € insumo fundamental para
subsidiar qualquer avaliacao de politicas publicas em TIC.

Alguns sistemas de métricas e abordagens de avaliacdo de
indicadores de inclusdo digital tém sido apresentados, discutidos
e experimentados pelos setores académico e governamental
brasileiros. Entre eles estdo aqueles voltados ao acompanhamento
das politicas de inclusao digital, com énfase nos desafios tipicos
da sociedade brasileira e seu contexto socioecondmico e cultural
(MENEZES et al., 2009; CENTRO REGIONAL DE ESTUDOS PARA O
DESENVOLVIMENTO DA SOCIEDADE DA INFORMACAO, 2016); e os
que sugerem um arcabougo intersetorial, como o “Indicadores de
programas — Guia Metodoldgico”, elaborado pelo entdo Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestao. (BRASIL, 2010).

A taxonomia de indicadores de desempenho tem sido alvo de estudos
no sentido de melhor caracteriza-los quanto a natureza do objeto e
do seu contexto. Tratando-se das politicas publicas, a definicdo de
indicador apresentada por Ferreira et al. (2009), e utilizada no Guia
Metodoldgico acima mencionado (BRASIL, 2010), parece aproximar-
se do estado de coisas que caracterizam o cenario que as acolhem:

7 Ver, por exemplo, TIC Domicilios - pesquisas sobre o uso das TIC nos domicilios
brasileiros (COMITE GESTOR DA INTERNET NO BRASIL, 2015). No site do CGI.br
(<www.cgi.br>) encontram-se relatérios referentes a pesquisas sobre o uso das TICs
em escolas, setor publico, empresas, estabelecimentos de salide, entre outros setores.

Perspectivas em Politicas Publicas | Belo Horizonte | Vol. X | N° 19 | P. 19-55 | jan/jun 2017



AVALIAGAO DE POLITICAS PUBLICAS DE TIC NO BRASIL:
uma abordagem supradisciplinar
“[....] o indicador é uma medida, de ordem quantitativa ou qualitativa,
dotada de significado particular e utilizada para organizar e captar
as informagdes relevantes dos elementos que compdem o objeto da
observacao”.

E importante frisar que indicadores ndo sdo isolados de seus
contextos e normalmente estao inseridos em sistemas abrangentes
de métricas, gerando medicOes periddicas. Indicadores e métricas
carregam, portanto, modelos e premissas sobre as atividades
e aspectos em avaliagdo, os quais sdo indissociaveis da natureza
intrinseca do objeto. Dessa forma, precisam ser interpretados
de maneira adequada, sob pena de comprometer a analise com
conclusdes enviesadas ou dissociadas do objetivo inicialmente
buscado.

2.3 Da natureza do objeto

As politicas publicas incluem agGes, programas e metas destinadas a
solucdo de problemas de interesse publico. Para tanto, os gestores
publicos e os formuladores de politicas precisam definir prioridades,
conciliar interesses e atender as demandas dos setores e agentes
envolvidos.

Nesse sentido, as politicas publicas apresentam dimensbes humanas,
sociais, econémicas e politicas agindo em contextos sociotécnicos de
alta complexidade. Trata-se, portanto, de um objeto com natureza
intrinsecamente interdisciplinar, cujos estudos requerem o transito
por diferentes areas do conhecimento e um didlogo direto entre
analistas, gestores e tomadores de decisdo. (cf. MARQUES; FARIA,
2013).

Na investigagdo cientifica, os problemas, os objetos de analise e seus
contextos sabidamente determinam a abordagem e os métodos com
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0s quais devem ser estudados. Assim, & necessario questionar: qual
a abordagem adequada para se avaliar as politicas publicas de TIC?

3 UMA METODOLOGIA ABRANGENTE DE AVALIAGAO

Observa-se que o campo de avaliagdo das politicas puUblicas é
circunscrito por fronteiras rarefeitas nem sempre bem definidas ou
formais, sendo susceptivel a contribuigGes oriundas de varios setores
e de diferentes areas do conhecimento. A confluéncia desses fatores
gera um efeito mais amplo do que as contribuicGes individuais das
disciplinas €, ao mesmo tempo, nao resulta em uma nova area
do saber. E antes uma questdo supradisciplinar, envolvendo um
entrelacamento de olhares e uma troca proficua de conhecimentos
especificos, que se estabelece na aceitagdo reciproca e na cooperagao
entre os campos de conhecimento. Como destaca Krishnan (2009),
“na abordagem inter ou supradisciplinar, as disciplinas colaboram
para desenvolver alguma perspectiva comum”.

Essas consideragbes sao reforcadas pela amplitude societal das
politicas publicas, cujo entendimento adotado aqui é o apresentado
em Souza (2006), que destaca o fato de que:

Apesar de optar por abordagens diferentes,
as definicdes de politicas publicas assumem,
em geral, uma visdao holistica do tema, uma
perspectiva de que o todo é mais importante
do que a soma das partes e que individuos,
instituicdes, interagdes, ideologia e interesses
contam, mesmo que existam diferengas sobre
a importancia relativa destes fatores. (SOUZA,
2006).

Ademais, ao direcionar o foco das politicas publicas para o campo
das TICs, o passo continuo e vertiginoso das inovagoes tecnoldgicas
imprime ainda maior complexidade ao entendimento dos fatores
que influenciam as politicas e dos impactos correspondentes a suas
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implantagGes. Trata-se de um cendrio sociotécnico envolvendo a
participagdo da sociedade e de multiplos setores da cadeia produtiva.

Em tal contexto, uma abordagem pluralista e sistémica coaduna-
se, a fortiori, com a natureza intrinseca do que se pretende
avaliar. Pluralista, no sentido de conduzir avaliagdes sob multiplas
perspectivas, incluindo a visao de todos os agentes envolvidos.
(HOLANDA et al., 2005). Sistémica por ter como campo a esfera
publica e, como objeto, uma politica publica, o que leva ao desafio
de analisar um conjunto complexo de interagdes, entre agdes e
reacoes dos atores e do contexto, e que nao pode ser estudado
independentemente de seu ambiente. (BARON; MONNIER, 2003,
apud TINOCO et al., 2011). Nesse sentido, o pensamento sistémico
configura-se como orientagdo subjacente a todo o enfoque analitico
da abordagem aqui apresentada, tendo por base a complexidade
imanente ao objeto de analise e ao ambiente que o acolhe.

3.1 Abordagem pluralista e sistémica

Na avaliacao de impactos, é importante identificar relagGes causais e
de feedback — principios fundamentais do pensamento sistémico —em
termos quantitativos e qualitativos, entre projetos e agdes dentro de
uma dada politica. As relacOes entre politicas, inclusive intersetoriais,
podem revelar aspectos surpreendentes e contraintuitivos. Em
termos epistemoldgicos, cuidados com os métodos que estimam
os efeitos e impactos entre politicas tornam-se fundamentais para
assegurar comparacgoes confiaveis e balizadas.

No tocante as analises quantitativas, é recomendavel a combinagdo
de abordagens top-down, como a dinamica de sistemas, e bottom-
up, que enfoca os fenOmenos emergentes — as qualidades e
propriedades novas emergindo da organizacao e da unidade global
de um sistema. No sentido amplamente trabalhado por Morin, pode-
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se entender emergéncia como “as qualidades ou propriedades de
um sistema que apresentam um carater de novidade com relagdo as
qualidades ou propriedades de componentes considerados isolados
ou dispostos diferentemente em outros tipos de sistema”. (MORIN,
2002, p. 137).

As politicas publicas de TIC circunscrevem-se em um ambiente
cuja organizacdo resulta da relagdo entre elementos e sistemas
tecnoldgicos, acdes e individuos, ou, segundo a terminologia
empregada por Latour (1994), entre componentes humanos e
nao humanos. A introducdo de novas tecnologias em contextos
socioecondmicos variados e a presenca da subjetividade humana
levam a caracterizar os elementos constituintes das politicas publicas
como sistemas sociais. Consequentemente, apresentam natureza
complexa e dindmica, marcada por processos relacionais, conflitos
de interesse e acomodagdo de forgas obliquas. (HOLANDA et al.,
2005).

O pensamento sistémico, instrumentalizado pela dindmica de
sistemas, amplia o entendimento sobre o funcionamento de
organizacoes dessa natureza, compostas de elementos cuja dinamica
de relagbes normalmente escapa a analise linear de causa e efeito.
A titulo de ilustracdo da complexidade decorrente de tais aspectos,
a Figura 1 contém uma representacdo simplificada dos efeitos
relacionais entre fatores tipicos de uma politica para implantagdo
de uma nova tecnologia de informagdo e comunicagdo. Nota-se a
presenca enddgena de ciclos de retroalimentacao e as relagbes sdo
preponderantemente nao lineares.

Na modelagem apresentada na Figura 1, os recursos orgamentarios
destinados a implantacdo da politica sdo distribuidos em trés
eixos de acgdo: capacitacao tecnoldgica de usudrios potenciais,
infraestrutura tecnoldgica e divulgagdo da politica. O funcionamento
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do sistema representado é influenciado por fatores exdgenos,
oriundos do ambiente e das metas estabelecidas pela politica, e por
fatores enddgenos, que realgam ciclos virtuosos de realimentagdo
positiva. Esse é o caso do submodelo de adocdo da tecnologia —
neste exemplo, um modelo de difusao de Bass (1969) —, o qual
assume que os usuarios adotantes tomam conhecimento acerca da
tecnologia através de eventos externos, e.g., esforcos de publicidade.
No modelo de Bass, a velocidade da adogao da tecnologia (inovagao)
€ impulsionada pelo fator de imitacdo, enddgeno, e pelo fator de
inovacdo, uma variavel exdgena.

Figura 1 — Diagrama de causa e efeito de implantacgdo de
uma politica de TIC
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em capacitagdo infraestrutura da politica
na tecnologia tecnolégica Metas de P
Metas de capacidade
Metas de tempo 2 v
tempo 1 . Capacidade “ v
disponibilizada Efeito Publicidade
M "bocaa boca
» Capacitacio Usuarios
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Fonte: Elaboragao propria.

Politicas marcadas pela evolucao continua dos padrdes tecnoldgicos,
como € o caso das tecnologias digitais, enfrentam desafios cujos
impactos normalmente escapam a previsdes baseadas puramente
em comportamentos prévios e séries consolidadas de outras politicas.
Nesse aspecto, a combinacdo das abordagens de analise top-down e
bottom-up enriquece sobremaneira a visao sobre os desdobramentos
da politica, utilizando-se, de um lado, dados agregados por
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representatividade histdrica e, de outro lado, dados desagregados em
individuos ou grupos de agentes. Assim, o processo de modelagem
pode, com maior probabilidade, identificar fatores de alto impacto
nem sempre revelados por analises tradicionais. As duas abordagens,
ademais, permitem a inclusao de fatores subjetivos, classificados em

niveis para efeito de analise de sensibilidade.

3.2 Procedimentos metodoldgicos

Ainda sob o jugo dos aspectos quantitativos, métodos como analise
de variagao ou andlise de regressao sao normalmente adotados para
imprimir confiabilidade a avaliagdes de impactos. Quando se trata de
avaliar a experiéncia de uso das tecnologias e a relevancia social das
politicas, que estdo mais imersas em aspectos subjetivos e de valor,
abordagens especificas devem ser incluidas, tais como: pesquisas
qualitativas de mercado, analise antropoldgica de tendéncias e usos,
e entrevistas em profundidade com os agentes envolvidos em todo
o ciclo de vida da politica. Descricdes de outras abordagens sobre a
avaliacdo da relevancia social das politicas podem ser vistas em Maia
(2008).

O enfoque metodoldgico que os autores deste artigo consideram
adequado ao estudo das politicas publicas de TIC baseia-se na
concepcao de ciclo de politica como um processo dinamico, com trés
macrofases de avaliagdo (ex ante, ex cursus e ex post), conforme a
politica avanca em seu ciclo de vida (ver Figura 2).

Na avaliacdo ex ante, o processo analitico ocorre ao longo da etapa
de formulacdo assim que definidos o escopo e os objetivos da
politica. Para tanto, conforme apresentado inicialmente em Menezes
et al. (2004), é concebido um ciclo de politica virtual, por meio de
simulacdo, para que uma avaliagdo rigorosa das politicas possa ser
feita antes mesmo de sua implantacdo ser iniciada. Assim, é possivel
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prover, ainda na etapa de formulacdo, um feedback em fungao de
resultados hipotéticos — todavia, aderentes a realidade —, algo que
tradicionalmente seria natural apenas em uma fase de avaliacdao ex
post e a partir de resultados reais.

Durante a avaliagdo ex ante, modelos computacionais simulam o
comportamento de varidveis ao longo do tempo, sob determinadas
condigbes e inseridas em um cenario preestabelecido. Ao simular
variacdes nas condicoes e parametros de entrada do sistema,
observam-se resultados potenciais da politica em analise, permitindo
assim ajustes em sua formulagao.

Figura 2 — Ciclos de Politicas Publicas e de avaliacdao

i Politicas

Megigaes Andlise de __—» Analise Plataforma
e ajustes impactos estratégica de avaliagdo

Avaliagdo V¥’/
ex cursus I_l_|_|_| “

——— Avaliagdo ex post ———|

Definigdo de -
Levantamento Model
e Construgdo odelagem ¢®,, Anidlise de

objetivos e de dados de cendrios e simulagdo impactos
indicadores

| Avaliagdo ex ante |

Fonte: Elaboragdo propria, ampliada com base em MENEZES et al., 2004.

De modo a cumprir esse exercicio, a avaliacdo ex ante pode ser
composta das seguintes etapas: definicao de objetivos e indicadores,
levantamento de dados (primarios e secundarios), construcdao de
cenarios, modelagem e simulacao, e andlise de impactos. Durante esse
ciclo, os impactos potenciais sdo avaliados com base na estimacdo
de tendéncias do que decorrera com a sua implantacdo. Por seu
turno, os impactos alcangados de fato sao aferidos em avaliacdes ex
post, no decurso da atuacdo da politica, lembrando que o objetivo

Perspectivas em Politicas Publicas | Belo Horizonte | Vol. X | N° 19 | P. 19-55 | jan/jun 2017

39



40

Angela Maria Alves, Clenio Figueiredo Salviano, José Augusto de Lima Prestes,
Claudio de Almeida Loural e Giovanni Moura de Holanda
da politica publica pode ser definido como a situagdo que se deseja
alcancar ao final do periodo estipulado para a existéncia da politica.
(COHEN; FRANCO, 2002).

Além disso, durante a implementacao dos programas e acoes de
uma politica, medicdes realizadas ex cursus, quanto a eficiéncia e
eficacia na obtencao dos resultados previstos, podem gerar agbes
corretivas ainda nessa fase com vistas a efetividade e sucesso da
implantacdo definitiva. Durante esse periodo do ciclo, as analises de
natureza quantitativa sao preponderantes e podem realimentar tanto
os procedimentos de implantagdao quanto a propria formulagao da
politica, como representado na Figura 2.

Uma vez implantada e com os seus programas em condigOes
operacionais, a politica entra em atuacao real. A partir de entdo, a
avaliacdo ex post € iniciada com o processo de coleta de dados de
operacao baseado, por sua vez, em um sistema de métricas aderente
ao perfil especifico da politica. E recomendavel que os dados
levantados sejam tanto de natureza quantitativa como qualitativa,
sempre que possivel. A dimensdo numérica da difusdo da politica
deve ser combinada com os graus de aceitacdo e de efetividade
alcancados a fim de langar luzes sobre aspectos desconhecidos
e identificar outras necessidades e eventuais barreiras de uso. O
levantamento continuo desses dados deve ter orientacdo pluralista e
transversal, aprofundando as visOes intra e intersetorial.

Outro ponto importante desta metodologia de avaliagdo € que
as andlises ex post também incluam o processo de modelagem e
simulacdo para aferir impactos decorrentes de possiveis ajustes e
reformulagdes correntes dos programas, motivados pela analise
dos dados coletados na atuagdao da politica e com o proposito de
embasar analises estratégicas periddicas. A incorporagao sistematica
desse tipo de intervencdo permite a renovacdo e o alinhamento
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continuados da politica em relagdo a eficacia e a eficiéncia de seus
programas e, sobretudo, em busca da realizacdo de seus objetivos
ultimos.

As séries historicas assim construidas podem ser combinadas com
as séries de outras politicas, revelando correlagGes significativas,
similaridades ou fatores potenciais de acdes sinérgicas intersetoriais
que podem otimizar uma analise estratégica conjunta. Recomenda-
se também a realizacdo de alguns estudos de caso, com o proposito
de aprofundar o conhecimento sobre pontos positivos e negativos de
politicas em andamento.

A confluéncia de todas essas métricas e analises em uma plataforma
integrada pode contribuir tanto para a formagao do todo como para
a articulacao e transformacao de suas partes.

4 CARACTERISTICAS GERAIS DE UMA PLATAFORMA
INTEGRADA DE AVALIACAO

Recorrendo mais uma vez ao pensamento de Morin, um sistema é
“um todo que toma forma ao mesmo tempo em que seus elementos
se transformam”. (2002, p. 147).

Como forca motriz e balizadora dos ciclos de politicas publicas,
uma plataforma integrada reline as condicdes para apoiar gestores
publicos e formuladores de politicas. Uma arquitetura de sistemas
voltada a esse objetivo vem sendo concebida no ambito dos projetos
do Laboratdrio de Instrumentos de Politica para TIC (poli.TIC), uma
iniciativa conjunta do MCTIC, do Centro de Tecnologia da Informagao
Renato Archer (CTI) e da Fundacao de Apoio a Capacitagdo em
Tecnologia da Informacdo (FACTI). A arquitetura basica dessa
plataforma, denominada POLITICSys, é ilustrada na Figura 3.
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Figura 3 — Arquitetura basica da plataforma POLITICSys
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Fonte: Elaboragdo propria.

Uma premissa é que essa solucdo fique disponivel para uso na nuvem
ou hospedada localmente (on-premises), com ferramentas em codigo
aberto (open source) nas camadas de carregamento e de extragao
de dados, de armazenagem (Data Warehouse - DW), de tratamento
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de grandes quantidades de dados (Big Data), de inteligéncia para
apoiar decisOes (Business Intelligence — BI) e construcdo das visdes
de dados, linguagem de pesquisa declarativa para bancos de dados
relacionais (Structured Query Language - SQL) e ndo relacionais
(Not Only SQL - NoSQL) que suportem grande volume, além de
programas instalados no navegador (plug-ins) para construcao de
graficos e painéis de indicadores (dashboards).

Outra caracteristica importante dessa plataforma é a de alinhamento
e compatibilidade com eventuais demandas por dados abertos
(open data) por parte de instituicdes do governo federal, que vem
envidando esforgos para disponibilizar dados em formatos abertos.
Alguns exemplos nessa linha sao o Plano de Agao para implantacao
da INDA - Infraestrutura Nacional de Dados Abertos (BRASIL, 2012)
e o Manual para Elaboragao de Plano de Dados Abertos (BRASIL,
2013), ambos elaborados pelo entdao Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestao.

Assim, a concepcao do POLITICSys segue a referéncia de arquitetura
de dados governamentais definida pelo Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo, desde o seu alinhamento as politicas
publicas até a disponibilizacdo dos dados em formato aberto
(INDA). Assim sendo, dados e informacdes gerados no repositdrio
do POLITICSys podem, eventualmente, ser disponibilizados para
agregacao e utilizagdo nos varios sistemas de acompanhamento
de politicas publicas, bem como prover uma plataforma integrada
de avaliagdo, conforme sugere a representacdo esquematica da
Figura 4.
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Figura 4 — Plataforma integrada de avaliacdo
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Fonte: Elaboracdo propria.

Por meio de uma gestdo integrada € possivel ndo apenas corrigir
rumos dos programas em andamento, mas também formular novas
politicas e — o que seria ainda mais sinérgico — construir uma agenda
unificada para as acoes publicas no ecossistema das TICs.

5 POR UMA AGENDA UNIFICADA: consideracdes finais

Como apontam Ramos e Schabbach (2012), muitos programas e agoes
existentes hoje no campo das politicas publicas ndo sdo concebidos
e preparados para serem avaliados, havendo a necessidade de
fortalecer e aprimorar os sistemas de informagGes gerenciais, além
de incorporar todos os atores envolvidos e mapear suas percepgoes.

Uma metodologia plural e sistémica de avaliagao inserida no ciclo
de politicas publicas e integrada a sistemas de métricas setoriais
pode balizar os esforgos e contribuir para o alcance dos objetivos
propostos, removendo ou contornando as limitagdes apontadas por
Ramos e Schabbach, entre outros autores.

Para as lacunas identificadas que dificultem a avaliacgo, mesmo
qguando ha um sistema de métricas setorial em um dos oito temas
de TIC propostos no plano de agao eLAC2015, existe o recurso de
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captar dados adicionais, sobretudo aqueles de natureza qualitativa.
Esses dados podem ser levantados mediante pesquisas de mercado,
com entrevistas em profundidade e grupos focais com os agentes
envolvidos, além de andlises de sensibilidade facilitadas pelos
processos de modelagem e simulagdo dinamica.

O quadro das politicas nacionais, inicialmente retratado na Secao 2,
aponta esforcos incorporados em varias frentes. A integracdo das
analises setoriais em uma plataforma integrada de avaliacdo pode
articular programas setoriais independentes, criar sinergia entre
eles, transforma-los e contribuir para a formacao do todo, de uma
politica publica unificada de TIC.

Os beneficios advindos dessa abordagem podem alavancar esforcos
diversos sobre o tema e encontram ressonancia, por exemplo, em
uma das conclusGes do TCU sobre a politica publica de inclusdo
digital no Brasil:

[...] foram identificadas falhas no processo de
gestdo, com destaque para as deficiéncias na
articulacdo dos diversos atores envolvidos nas
agOes governamentais, o que pode ser visto como
um dos maiores desafios a serem enfrentados
para a efetiva inclusao digital da populagdo. A
precariedade na articulagdo ndo s6 agrava a
possibilidade de isolamento ou redundancia das
acdes, assim como obstaculiza o desenvolvimento
de uma visdo sistémica da politica como um todo.
(BRASIL, 20153, p. 73).

Em todo processo unificador, ha a tendéncia de fragmentacdo,
individual ou setorial, 0 que leva a necessidades de se preencher
0 espaco entre o privado e o publico, entre individuo e sociedade.
Nesse preenchimento, a governanca integrada, de natureza plural e
sistémica, € antes um fator de amalgama do que de controle. Pode
ser entendida como o nucleo radiante de amparo a coletividade, com
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a qual é possivel remover barreiras e consolidar uma sociedade da
informacado e do conhecimento inclusiva.

E importante ressaltar que as politicas e agendas assim estabelecidas
— ou seja, a partir de uma abordagem de gestdo integrada,
supradisciplinar e intersetorial — devem necessariamente resguardar
a legitimidade de todos os atores envolvidos, posicao que encontra
amparo na fungao institucional exercida pelo ator, no grau de sua
expertise no assunto ® ou ainda na experiéncia pregressa que ele traz
consigo.

Nao se deve esquecer também que toda politica publica deve estar
sujeita @ um juizo de constitucionalidade. Como destaca Fabio
Konder Comparato (1998), no tocante as politicas governamentais,
esse juizo “[...] tem por objeto ndo so as finalidades, expressas
ou implicitas, de uma politica publica, mas também os meios
empregados para se atingirem esses fins”. Posicdo similar é defendida
por North (1999), ao explicar que os riscos regulatorios derivados do
excesso de judicializagdo de uma politica publica derivam de abalo
na credibilidade dos propositos (credible commitment) e no risco de
expropriacao estatal, fenébmenos que podem ser incentivados ou
mitigados a partir da abordagem utilizada na formulagdo de politicas
publicas.

Por fim, ao se buscar uma agenda Unica, além da integragdo das
varias politicas setoriais, € oportuno pensar na inclusdo de outros
setores que podem compor uma esfera estendida do ecossistema das
TICs. O alargamento das fronteiras dessa esfera delineia-se a medida
gue a convergéncia tecnoldgica e de servicos amplia o conceito de
TIC. A reforma que originou a estruturacdo do Ministério da Ciéncia,

8 Cf. (ORGANISATION FOR ECONOMIC CO-OPERATION AND DEVELOPMENT, 2015)
para reflexdes e recomendagdes sobre o papel e as responsabilidades dos especialistas
no processo de formulagdo e tomada de decisdo relacionado a politicas.
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Tecnologia, Inovagdes e ComunicacOes pode vir a promover a
expansao dessas fronteiras, abrindo possibilidades para a conjuncao
de esforgos e acOes integradas de avaliagdo e direcionamento de
politicas voltadas a consolidacdo da sociedade da informacdo e do
conhecimento.
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