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INTRODUCAO

A fungéo informética no governo federal passa
por periodo de dificuldades, tanto por seu desempe-
nho atual como por suas perspectivas futuras. Os
fornecedores tradicionals dos servigos estdo com bai-
xa credibilidade e as iniclativas de autonomia em
informéatica de departamentos usuérios nem sempre
foram bem-sucedidas. Apesar de sua importéncia es-
tratégica e econdmica (em torno de 10% dos gastos
de informética do pais), a fungio é gerenciada nos
ministérios por érgio de médio escaldo, néo havendo
também mecanismos eficazes de integragéo da infor-
mética em nivel global.

Reconhece-se a importancia da informética para
os esfor¢os de modernizar o governo e tornar seus
servicos mais acessiveis & sociedade, mas hé escassez
de estratégias de informatizagdo consistentes com a
realidade de governo.

Ha4, no entanto, iniciativas bem-sucedidas de in-
formatizagio em nivel de érgéos isolados e em nivel

" {interministerial, nas quals se conseguiu superar essas
dificuldades e criar sistemas que tiveram grande im-
pacto sobre o governo e sobreviveram as desconti-
nuidades administrativas.

H4 pouco conhecimento sistematico sobre a in-
formatica ptblica, j& que os modelos tradicionais de
administragio de informética disponiveis na literatura
foram desenvolvidos a partir de empresa privada e
nio contemplam adequadamente aspectos importan-

tes da administragéo publica, como descontinuidade
administrativa, rigidez da estrutura organizacional,
processos politicos de tomada de deciséo etc.

Essas constatagdes, entre outras, levaram o Insti-
tuto de Planejamento Econdmico e Social (IPEA) a
encomendar 3 Fundagdo Instituto de Administragéo
da Universidade de S&o Paulo (FIA-USP) uma pes-
quisa sobre a informatizagio do governo federal, para
“... verificar as caracteristicas principals dos proces-
sos de informatizagdo empregados na administragéo
plblica brasileira, analisando as estratégias de atua-
¢io empregadas em diferentes situagdes, (...) e pro-
duzir recomendagdes sobre a condugéo de processos
de informatizacio na administragiio pablica, orien-
tando a atuagio dos prestadores de servigos, dos
usuérios e dos 6rgios definidores de politica”.

A pesquisa IPEA-FIA/USP, relatada em Reinhard
(1990), fol baseada em estudos de casos envolvendo
os principais centros de informética do governo fe-
deral, complementados por anélises do setor e uma
avaliacio dos resultados por peritos das éreas publica
e privada. Neste trabalho séo apresentados os resul-
tados e as recomendagdes dessa pesquisa.

CONSIDERAGOES GERAIS

A informética pablica estd em transigdo motivada
por mudangas tecnolégicas (comunicagéo de dados,
downsizing, interfaces para comunicagdo homem-
maquina etc.), revisio do papel e da estrutura do
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governo (redistribuicdo das fungdes entre os niveis
federal, estadual e municipal, privatizagéo etc.) e ima-
gem nem sempre favordvel dos servicos atuais de
informética perante os usuérios.

Existe mudan¢a de énfase nas novas aplicagdes:
de instrumento de controle operacional, a informatica
passa a integrar e, por vezes, ser o elemento essencial
do préprio servigo prestado pelo governo. Por outro
lado, hé iniciativas importantes de sistemas interor-
ganizacionais e proliferagéo de aplicagdes de produ-
tividade pessoal locais feitas pelos préprios usuérios.

O centro de processamento de dados (CPD) tra-
dicional passa da funcéo de fabrica de dados para
a de centro de coordenagdo e suporte técnico
a usulrios com autonomia crescente. Ha, também,
tendéncia de terceirizagdo de parcela cada vez maior
dos servigos. A falta de prestigio da fung¢ao informa-
tica e o pouco poder dos 6rgios de coordenacgio
dificultam o planejamento que deve ser feito para
essa transicdo e a integracdo dos multiplos agentes,
podendo levar a fragmentagio da fungo, ineficiéncia
das partes e prejuizos de longo prazo para a admi-
nistracado publica.

A evolugdo da fungdo informética pode ser vista
a partir de trés perspectivas: através de estigios de
desenvolvimento, resultado de processo de aprendi-
zagem; como estados que resultam do equilibrio (tem-
porério) de forcas na empresa; pode-se ainda clas-
sificar as aplicagdes de acordo com o nivel de inte-
gracdo dos agentes internos e externos. Estas pers-
pectivas, além de seu valor descritivo, permitem fazer
inferéncias sobre a eficacia da fun¢do informética e
as estratégias gerenciais apropriadas para cada caso.

ESTAGIOS DE DESENVOLVIMENTO

De acordo com Nolan (1979), a informética evo-
lui em estagios que representam o dominio e a
experiéncia de usuarios e do CPD com o uso e a
gestdao da tecnologia de informatica no é6rgdo. Os
estagios sdo: iniclagdo, disseminagéo (ou contéagio),
controle, integracdo, administraco de dados e ma-
turidade. Cada estagio é caracterizado por tipo de
aplicacbes preponderante, forma de planejamento
e controle da informética e tecnologia empregada.
Na figura 1 mostra-se a evolucdo dos casos estu-
dados.

Os 6rgéos pesquisados evoluiram de modo seme-
lhante, atingindo o estagio de controle por volta de
1980. A crise de controle descrita por Nolan, que
caracteriza esse estagio, resulta de fortes conflitos entre
a informética e os seus usuérios, requerendo mudangas
significativas na organizacio e nas posturas do érgao
e de seus usudrios com relacio 3 informaética.

Considerando-se que os érgaos pesquisados nao
avancaram de modo significativo para o estagio seguin-
te de integracio, pode-se inferir que aqueles problemas
ainda continuam presentes. .Movimentos de busca de
autonomia por parte de usuérios indicam a dificuldade
de encontrar solugdes institucionais adequadas.

Essa situacdo nio é muito favoravel; na medida
que o relacionamento entre os usuarios e o CPD
deteriora, dificultam-se as medidas necessérias a tran-
sicdo para o estigio de integracio e criam-se condi-
¢bes para a descentralizagdo desordenada da
informética, a qual pode ser vista como retrocesso
aos estagios anterlores. Este problema é particular-
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mente critico pela demanda da sociedade por servigos
do governo cada vez mais integrados.

A escassez de recursos do governo também difi-
culta aos 6rgaos iniclarem projetos tipicos do estagio
de integragdo, os quals requerem investimentos pe-
sados em infra-estrutura e software.

ESTADOS DE ADMINISTRACAO DA
COMPUTACAO

Visio politica da administragio da informética é
apresentada por Kraemer (1987). Segundo este au-
tor, o estado da informética resulta do equilibrio de
trés forcas na organizagéo:

» competéncia — em geral representada pelos gru-
pos técnicos de informatica, os quais buscam atua-
lizagao tecnolégica e uso eficiente dos recursos;

+ servigo — representado pelos usuérios em busca
de eficacia dos servigos a curto prazo;

* controle — representado pela administragéo su-
perior que precisa harmonizar as demandas das
4reas por recursos e assegurar o desempenho do
6rgio em seus contextos organizacional e politico.

A forca relativa desses grupos depende de estra-
tégia de longo prazo do 6rgdo, contingéncias (crises
ou oportunidades emergentes), competéncia no uso
da tecnologia disponivel, influéncias externas e acor-
dos locals. Alteracdes desse equilibrio explicam as
mudangas na configuragio da informética no 6rgao.
Estao ilustradas na figura 2 as mudangas de estado
nos érgaos pesquisados.

A semelhanga dessa evolugdo nos vérios 6rgéos
indica a importancia de fatores externos:

» expansao das fungdes de governo nas décadas de
60 e 70, favorecendo o grupo competéncia;

* escassez de recursos para a informética nos anos
80, requerendo forte controle; e

+» tendéncias de descentralizagdo nos anos seguintes,
favorecendo o grupo de servigo.

Nos ltimos anos ocorreu, também, maior cobran-
ca de servigos pela sociedade, levando a maior énfase
em sistemas ligados a atividade-fim, ao invés de &
atividade-meio.

Fatores internos, como o valor estratégico da infor-
maética para o 6rgao, recursos alocados, desempenho
anterior da fungfio informatica, organizagéo e distribui-
¢ao de poder etc. explicam as demais diferencas.

A demanda por sistemas mais integrados e a ne-
cessidade de atualizar as plataformas com as novas
tecnologias emergentes requerem maior influéncia
das forcas competéncia e controle, do que a ten-
déncia acima indica. Isto pode levar a se preterir
essas mudangas fundamentais e necesséarias em be-
neficio de aplicagdes de curto prazo em ambientes
isolados. De fato, as poucas aplicagdes de grande
integragio surgiram em situa¢des de forte controle,
como por exemplo o Siafi no DTN/MEFP e o Siape
na SAF/MTA.

Essa situagio demanda agdo mais efetiva de coor-
denacdo da informética em nivel de politicas globals
de governo.

INTEGRACAO DAS APLICACOES

Outro modelo de anélise é apresentado por Ven-
katraman (1991) enfatizando o impacto dos sistemas
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sobre a configuragio das operacdes do érgao. A clas-

sificagdo seguinte, de acordo com o grau crescente

de impacto e integrago, & util para esta anélise:

* exploracdo localizada em mesma fungio ou ativi-
dade;

* integragdo das atividades dentro de mesmo érgéo
ou processo;

* redesenho do processo em fungéo dos recursos de
informética;

* redesenho da rede de comunicagio externa do 6r-
géo;

* redefinicdo de objetivos do 6rgdo em fungio das
novas alternativas de informaética.

A figura 3 mostra a classificagao dos érgaos pes-
quisados.

Os est4gios exploracdo localizada e integra-
¢éo interna sdo de natureza evolucionéria e os de-
mals revolucionéria, pols implicam em mudangas
essenciais no 6rgdo. Os beneficios potencials crescem
na passagem de um estigio para o seguinte.

As aplicagdes mais encontradas na pesquisa IPEA-
FIA/USP pertencem ao estdgio exploragio locali-
zada. Sao de implantagcio mais facil, pois tém escopo
malis restrito, com menos interfaces organizacionais.
Seu sucesso & facilmente observéavel, como no sistema
que o Prodasen desenvolveu para apoio & Assembléia
Constituinte.

As aplicagdes do estégio integracgédo interna séo
encontradas em érgdos que chegaram, ac menos par-
clalmente, ao estdgio de integragéo descrito por No-
lan (1979). Sao aplicagdes mais dificeis de implantar
e manter. Pode-se citar nesta classe a automacéo da
Receita Federal feita pelo Serpro na década de 70.
As aplicagdes dos estagios redesenho do processo

e redesenho da rede s8o raras, pois quando ultra-
passam as fronteiras de um érgio defrontam-se com
grandes dificuldades gerenciais e politicas e s6 se
viabilizam em condigdes ambientais favoraveis. Per-
tencem a estas classes a Rais, o Siafi e o Siape. A
pesquisa nao identificou aplicagdes do estagio rede-
finicio de objetivos.

Apesar de dificuldades, devem aumentar as apli-
cacgbes que integram ou permitem a comunicagao
por melos eletrénicos entre 6rgios de governo e
destes com as empresas e o cidaddo. O objetivo
é o aumento de eficiéncia e qualidade dos servigos
plblicos, bem como da transparéncia das agdes
do governo, como ocorre nas extensdes do Siafi/
Progorcam e nos sistemas em implantacédo na Pre-
vidéncia (Prisma etc.).

E necesséria, no entanto, a conscientizagio pelo
governo de que essa maior integracdo também au-
menta a complexidade administrativa do processo.
Aspectos dessa inovagao, como avaliagio de desem-
penho de trabalho em grupos, novas linhas de auto-
ridade e responsabilidade superpondo-se & hierarquia
formal e encurtamento do ciclo de planejamento, re-
querem novos instrumentos de gestéo.

CONCLUSOES

O projeto indicou a utilidade de estudos longitu-
dinais na administragao de Tecnologia de Informética
(TI) plablica e a importancia de serem consideradas
maltiplas dimensbes: tecnologia e ambiente externo,
estrutura e aprendizagem organizacional, distribuicao
de poder e papel estratégico dos sistemas de infor-
magdes. A partir destas perspectivas é possivel iden-
tificar fatores criticos de sucesso para a administragcao
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de TI publica, fazer inferéncias sobre a viabilidade de
novos sistemas e definir estratégias apropriadas para
administragio local de Tl e coordenagéo central.

A turbuléncia do ambiente nem sempre é compa-
tivel com os longos prazos de maturagéo de projetos
de sistemas. Esta situagio coloca problemas signifi-
cativos para a administragéo de projetos. Os projetos
devem ser adaptados as realidades politica e admi-
nistrativa. A demanda por novos sistemas integrados,
modernizagio da infra-estrutura de comunicagdes e
arquitetura de sistemnas ir4 requerer investimentos ele-
vados que precisam ser justificados em situagbes de
escassez de recursos. Resultados de curto prazo po-
dem ser obtidos em detrimento da eficacia de longo
prazo.

O fator critico de sucesso da TI ptblica é a com-
peténcia gerencial: a administragéo dos érgéos pre-
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cisa reconhecer o papel estratégico da TI, obter os
recursos e estabelecer vinculos adequados com a fun-
¢io de informética. A administragdo de informética
precisa desenvolver estrutura adequada para o forne-
cimento do servigo e construir rede de comunicagéo
correta com a organizagio e sua administragéo. A
medida que os sistemas se integram mais com o setor
privado, essas atividades de relagdes publicas tornam-
se mais importantes.

Outro desafio para os administradores de TI &
conseguirem ser eficientes em ambientes fortemente
regulados que podem priorizar a atengdo as normas
sobre desempenho. S3o criticos para a administragdo
de TI a competéncia politica e o comportamento
oportunistico, sem perder a visdo estratégica neces-
saria para construir operagdes de TI eficazes no longo
prazo.
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