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RESUMO

O objetivo deste artigo ¢ identificar implicacdes da ado¢do de sistemas de informagdo em
politicas sociais do governo federal nas relagdes intergovernamentais a partir de um estudo
sobre os usuarios de sistemas de informagdo definidos pelo governo federal e implementados
por outros niveis federativos, especialmente no ambito municipal. O governo federal vem
utilizando as tecnologias da informag¢do e comunicagdo (TICs) para melhorar a coordenagdo
federativa de diversos programas sociais. Isso significa dizer que a tecnologia ¢ mais um
componente da implementacdo dessas politicas que sdo desenhadas para serem
compartilhadas com os entes subnacionais e se tornam, consequentemente, um dos aspectos
que merecem ser estudados. Este trabalho adota como pressuposto que os usudrios de
sistemas de informacdo podem mudar o contexto do uso da tecnologia e ndo apenas a
tecnologia ou o sistema de informacdo em si. Essas mudangas de uso que ndo estavam
previstas na formulacdo do programa podem explicar fatores de sucesso ou fracasso da
adogdo desses sistemas em politicas sociais coordenadas pela instancia federal. Assim, foram
realizados estudos de caso de dois programas de diferentes areas (educacdo e assisténcia
social) em dois estados (Para e Sdo Paulo) para identificar as diferencas de utilizagdo dos
sistemas de informacdo pelos governos municipais em relagdo ao proposto pelo governo
federal. Portanto, o foco do artigo foi orientado para identificar como os usuérios de sistemas
da informagao dos programas escolhidos alteram o contexto de uso desses sistemas.
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INTRODUCAO

As relagdes intergovernamentais ja vém sendo uma temadtica discutida amplamente na
literatura brasileira, especialmente no contexto de descentralizagcdo das politicas publicas no
pais. Este movimento ganha especial atengdo a partir das mudangas ocorridas na décadas de
80 ¢ 90 caracterizadas pelo fim do periodo ditatorial; a promulgagao da Constituicdo de 1988
que aumentou consideravelmente as competéncias e atribuigdes dos estados e municipios; e,
os movimentos de Reforma do Estado no pais, que entre outras diretrizes, objetivava a
melhoria da gestao publica através do aumento da eficiéncia, eficacia e efetividade das acdes
realizadas pelas organizag¢des publicas (DINIZ et al, 2013; ABRUCIO, 2005; FARAH, 2001
ARRETCHE, 1999). Nesse contexto, o uso intensivo das tecnologias da informacao e
comunicac¢do (TICs) ¢ ampliado para auxiliar na realiza¢do das atividades da administragdo
publica, envolvendo desde a sua utilizacdo para a racionalizacdo dos processos internos até
nas relagdes com a sociedade como a prestacdo de servigos publicos e a disponibilizagdao de
informagdes publicas pela Internet (CUNHA & MIRANDA, 2013; RIBEIRO, 2009; VAZ,
2005).

O uso das TICs também vem sendo adotado para a implementacgao de politicas sociais
com o objetivo de facilitar a sua realizagdo e controle por parte do governo federal brasileiro.
Um dos exemplos dessa utilizagdo ¢ o Cadastro Unico, sistema de informagdo criado para
gerenciar os dados dos beneficidrios do Programa Bolsa Familia (PBF), em que os municipios
ficaram responsaveis, entre outras competéncias, por inserir as informagdes sobre os cidadaos
que podem se tornar beneficiarios dessa politica. A forma como foi desenhado o PBF revela a
necessidade de um relacionamento entre o governo nacional e o local para a efetiva
implementagdo desta politica publica (AZEVEDO, 2011). Essa situacdo ndo ocorre
exclusivamente no Ministério do Desenvolvimento Social, responsavel pelo PBF e outros
programas que contam com a participacdo dos outros niveis federativos, mas também em
outras areas como Educacdo e Saude (DINIZ et al, 2013). Portanto, as TIC vém sendo
utilizadas em programas coordenados e implantados pelo governo federal, mas que
necessitam do auxilio de entes subnacionais, especialmente dos governos municipais, para
implementar e controlar as atividades da politica.

Alguns estudos no pais ja discutem as implica¢des do uso das TIC nesses programas
nas relagdes federativas e na efetividade da implementagdo das politicas publicas (SILVA,
2011; LICIO, 2012; DINIZ et al; 2013). Entretanto, ainda existem poucos estudos no campo
da administragao publica como os citados acima que avaliam o desenho e a implementagdo de
sistemas de informag¢do em politicas publicas a partir da oOtica de seus usudrios, criando,
portanto uma lacuna nos estudos sobre a temadtica. Por outro lado, em outras areas do
conhecimento como nas teorias € estudos no campo de sistemas de informag¢do ja sdo muito
explorados os fatores que levam ao sucesso e fracasso da adog¢do e uso de sistemas de
informacgdo, especialmente estudos que avaliam como superar o gap entre os desenvolvedores
desses sistemas e os seus usuarios (DINIZ, BAILEY & SHOLLER, 2014). Teorias como as
que analisam os sistemas de informac¢ao interoganizacionais (ROBEY ET AL, 2008) também
podem auxiliar na andlise dos sistemas de informac¢do utilizados por diferentes atores em
paises federativos. Diniz et al (2015) ressaltam ainda que estudos que discutam diretamente as
relacdes intergovernamentais e a adocao de sistemas de informagao € pouco explorado pela
literatura (BOVENS E ZOURIDIS, 2002; SILVA, 2011; LICIO, 2012), sendo mais comuns
estudos que analisem separadamente o federalismo e as relagdes intergovernamentais no
Brasil (ABRUCIO, 2010; OBINGER, LEIBFRIED E CASTLES, 2005; ROCHA E FARIA,
2004) e as TICs na atuagdo do setor publico (DINIZ ET AL., 2009; THURSTON, 2012;
JORNA E WAGENAAR, 2007).

Assim, esse trabalho propde suprir parte dessa lacuna, focando nos usudrios de
sistemas de informac¢do de politicas sociais do governo federal brasileiro que dependem de
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outros niveis federativas como os gestores publicos municipais para a sua implementagao.
Portanto, a partir deste contexto em que o governo federal vem adotando as TIC por meio da
compulsoriedade de uso de sistemas de informagdo para a implementagdo de suas politicas
sociais e que estas dependem muitas vezes de outras instdncias para a sua adogdo, ¢
importante identificar a implicacdo do uso das TIC nas relagdes intergovernamentais € na
implementagdo dessas politicas. Portanto, o objetivo deste artigo ¢ identificar implicacdes da
adocdo de sistemas de informacdo em politicas sociais do governo federal nas relagdes
intergovernamentais a partir de um estudo de caso sobre os usudrios de sistemas de
informagdo definidos pelo governo federal e implementados por outros niveis federativos,
especialmente no ambito municipal.

A metodologia de pesquisa serd composta pela identificacdo apontada no referencial
bibliografico das implica¢des dessas politicas publicas nas relagdes intergovernamentais, bem
como a andlise de estudos de caso que foi baseada em levantamento bibliografico e
documental sobre sistemas do governo federal e em entrevistas semiestruturadas com
participantes dessas politicas publicas em todos os niveis federativos nos estados de Pard e
Sdo Paulo. O dois sistemas de informag¢do do governo federal analisados nesse artigo fazem
parte de programas sociais de diferentes dreas do governo: o sistema PDE Interativo
(Ministério da Educagdo) e o Sisjovem (Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome).

Outro ponto que merece ser destacado € que este artigo adota como pressuposto que os
usudrios de sistemas de informag¢do podem mudar o contexto do uso da tecnologia e nao
apenas a tecnologia ou o sistema de informa¢do em si (DINIZ, BAILEY & SHOLLER,
2014). Isso significa dizer que apesar de, geralmente, os usuarios de sistemas de informagao
na ponta como os gestores publicos municipais ndo modificarem o sistema de informagao
para utiliza-lo de acordo com as suas necessidades, estes podem modificar o contexto em que
estdo inseridos seja nos ambitos social, organizacional, politico, cultural etc. Portanto, o foco
do artigo foi orientado para identificar como os usudrios de sistemas da informagdo dos
programas escolhidos alteram o contexto de uso desses sistemas. Assim, a andlise dos
resultados visa a explicitar como os sistemas de informacdo estudados deveriam ser utilizados
e como eles sdo realmente implementados pelos usuarios no dmbito dos governos locais.
Além disso, os resultados da pesquisa auxiliaram na construcdo de hipdteses preliminares
sobre as vantagens e desvantagens da adocdo de sistemas de informacao rigidos nas relagdes
intergovernamentais, ou seja, cuja a utilizagdo da tecnologia ndo permita nenhuma adequacao
a realidade dos entes locais.

REFERENCIAL TEORICO

Relacdes intergovernamentais e politicas sociais no Brasil

A tematica das relacdes intergovernamentais ¢ bastante discutida na literatura
brasileira, especialmente a partir do contexto no pais apos a década de 80. Antes desse
periodo, o relacionamento entre as organizagdes governamentais estava muito mais proximo
de um Estado Unitario, caracterizando-se pela centralizag¢do financeira e deciséria no dmbito
federal e um papel subsidiario aos Estados e municipios que eram envolvidos em politicas
publicas especificas para executar o que tinha sido determinado pelo governo federal
(ABRUCIO & FRANZESE, 2007; FARAH, 2001; ARRETCHE, 1999).

A partir dos anos 80 podem ser apontados diversos fatores que foram considerados
responsaveis por modificaram as relacdes intergovernamentais no pais (FARAH, 2001). Um
deles foi a promulgacao da Constitui¢do Federal de 1988, que se constitui também como um
dos marcos da redemocratizacdo no pais. A Constituigdo modificou as competéncias e
atribuicdes dos entes subnacionais do pais, inclusive tornando os municipios como um dos
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entes federados, dando autonomia e fortalecendo os governos municipais (ABRUCIO &
FRANZESE, 2007). Esse processo foi acompanhado da descentralizagdo dos recursos
financeiros e das atribuicdes dos entes federativos no Brasil. Outro ponto que merece ser
destacado ¢ o contexto de crise e a implementag@o de politicas de Reforma do Estado no pais
que se desenvolvem principalmente nos anos 90. Tais agdes objetivavam a melhoria da gestdo
publica através do aumento da eficiéncia, eficdcia e efetividade das acdes realizadas pelas
organizagdes publicas e tinham como uma das suas propostas a descentralizagdo das politicas
publicas (DINIZ ET AL, 2015).

De acordo com Arretche (1999), apesar de ndo ser possivel afirmar que os propdsitos
da descentralizagdo tenham sido atingidos no Brasil, geralmente havia uma associacdo
positiva nas décadas de 80 e 90 desse movimento com a prestagdo de servigos publicos mais
democréaticos, ou seja, com o papel de fortalecer e consolidar a democracia. Além disso, a
descentralizacdo das politicas também garantiriam servigos mais eficientes e dotados de maior
transparéncia e possibilidades de controle social, diferentemente do modelo centralizado na
instancia federal. Segundo Souza (2002), por outro lado a descentralizagdo pode ressaltar e
ampliar as disparidades entre as diferentes regides do pais caso o governo federal ndo atue de
forma a compensar tais desigualdades. Portanto, a partir desse pressuposto o nivel federal
deve atuar como um agente que através da coordenacdo das politicas publicas nacionais
auxilie nas politicas publicas locais, objetivando a diminui¢do das desigualdades regionais.
No Brasil, foram produzidos diversos estudos sobre as relagdes intergovernamentais e suas
implicagdes no federalismo no pais, envolvendo desde perspectivas macro que discutem as
caracteristicas do federalismo brasileiro e apontam reflexdes sobre os dilemas e processos de
recentralizacdo e descentralizagdo (SOUZA, 2002) das politicas até perspectivas no nivel
micro como os estudos relacionados ao burocratas do nivel de rua (LOTTA, 2010):

Um dos principais enfoques dados pela literatura no que se refere a relagdo entre
federalismo e politicas publicas no Brasil sdo os diferentes movimentos de
descentralizagdo e centralizagdo que teriam ocorrido no pais ao longo dos anos (...)
os conceitos de centralizacdo e descentralizagdo tém estruturado os estudos sobre
federalismo e politicas publicas no Brasil: O grau e a forma de participagdo das
esferas de governo [na decisdo sobre politicas] dependeram do carater mais ou
menos centralizado do arranjo federativo prevalecente (FRANZESE, 2010, p.44-
45).

Assim, diferentes andlises foram realizadas para explicar essa dindmica de
relacionamento entre a instancia federal e a esfera subnacional. Segundo Franzese (2010), a
literatura foi praticamente unanime sobre o movimento de descentraliza¢do iniciado na
década de 80, mas diferentes interpretagdes foram feitas sobre os resultados desse processo.
De acordo com a autora, existem estudos que concluem as relagdes intergovernamentais estao
baseadas na recentralizacdo (ALMEIDA, 2005), outros na centralizacio (ARRETCHE, 1996);
e ainda uma terceira proposta que ¢ idealizada a partir da concep¢do de coordenacdo
federativa (ABRUCIO, 2005). Dentre essas perspectivas, esse artigo pretende destacar as
discussdes sobre as relacdes intergovernamentais e a coordenagdo federativa. Conforme os
apontamentos de Ramos e Abrucio (2012), a coordenagado federativa ¢ essencial para garantir
a interdependéncia entre os governos. Outro  aspecto de importante relevancia,
principalmente na provisdo das politicas publicas, é o fato das relagdes intergovernamentais
se tornarem cada vez mais complexas no Brasil (ABRUCIO & FRANZESE, 2007):

Com graus variados de autonomia, mas com maior raio de a¢do do que no passado,
ha gestores municipais, estaduais e federais em Educacédo, Satide, Assisténcia Social
e noutras politicas publicas relevantes. Assim, a coordenacdo entre os niveis de
governo se torna cada vez mais necessaria, contudo, nem sempre a decisdo de um
ente federativo se coaduna com a dos demais. Entender este intrincado jogo ¢ tarefa

fundamental para aqueles que se dedicam a estudar e a trabalhar com programas
governamentais (ABRUCIO & FRANZESE, 2007, p. 1).



As discussdes sobre o conceito de coordenacdo federativa emergem de um contexto
em que os Estados Modernos devem atender a uma série de demandas sociais, que sdo
satisfeitas através da expansdo e provisao de politicas sociais (ABRUCIO, 2005). Em paises
federalistas, ha um compartilhamento na tomada de decisdo e independéncia entre os entes
que a compdem. Assim, para garantir o atingimento dos objetivos em comum ¢ necessaria
uma coordenacdo federativa: “para garantir a coordenagdo entre os niveis de governo, as
federacdes devem, primeiramente, equilibrar as formas de cooperacdo e competicdo
existentes, levando em conta que o federalismo ¢ intrinsecamente conflitivo”(ABRUCIO,
2005, p. 44). De acordo com Abrucio (2005), a coordenagdo pode gerar agdes cooperativas
entre os entes que sdo fundamentais para otimizar a utilizagdo de recursos comuns; auxiliar
governos menos capacitados ou mais pobres; integrar as politicas publicas compartilhadas; e,
evitar comportamentos financeiros predatérios. Por outro lado, se a coordenagdo federativa
ndo for bem articulada, a politica publica pode se resultar mais em um processo de
subordinacdo dos governos subnacionais ao federal do que uma parceria, podendo afetar a
interdependéncia dos entes federativos.

Assim, este artigo adota a existéncia de instrumentos de coordenagdo federativa como
um dos pilares para a implementacdo das politicas publicas no pais, conceituando esta como:
“(...) as formas de integragcdo, compartilhamento e decis@o presentes nas federacdes, que se
expressam nas regras legais que obrigam os atores a compartilhar decisdes e tarefas; em
foruns e mecanismos politicos de negociacdao intergovernamental; no funcionamento das
instituicdes representativas; no papel coordenador e/ou indutor do governo federal” (VIANA
& MACHADO, 2009, p. 810-811). E para compreender a coordenagdo federativa ¢
fundamental tratar de como as relagdes intergovernamentais ocorrem no contexto da politicas
publicas.

De acordo com Franzese (2010), as relagdes intergovernamentais tem sido um termo
utilizado para designar as interacdes existentes entre diferentes organizagdes de governo dos
mais diversos tipos e niveis dentro do sistema federativo. No ambito do federalismo no Brasil
este artigo adota como conceito de relagdes intergovernamentais a interagdo entre os entes
federativos. Essas relagdes podem ser diversas. Assim, foi definido como foco deste trabalho
as relacdes intergovernamentais nas politicas sociais no pais. Segundo a autora, a necessidade
implementar politicas sociais universais para todo o pais gera mudancas dentro da matriz
federativa e nas relagdes e formas de coordenacao entre os entes que a compdem.

Sistemas complexos e compostos por varios entes e atores, inclusive da sociedade
civil, compdem as articulagcdes de uma série de politicas publicas no Brasil como nas areas de
educacdo, saude e assisténcia social. Apenas para citar como exemplo o sistema de saude no
Brasil, Viana & Machado (2009) apontam que o contexto federativo no pais ¢ caracterizado
por arranjos institucionais e regras para decisdes nacionais com vistas a incorporar interesses
territoriais; pela ampliagdo dos atores envolvidos na implementagdo da politica, como
gestores locais e conselheiros de satde; por arranjos legais para definir responsabilidades
entre niveis de governo, entre outros.

As disparidades regionais e a necessidade de articular estratégias nacionais comuns
para a implementagdo de politicas sociais leva a serem fundamentais a existéncia de
estratégias do governo federal e dos estaduais para garantir sua efetivagio (ARRETCHE,
1996). Entre essas estratégias, no Brasil ¢ utilizada a coordenag¢do nacional das politicas
sociais com inducdo dos governos subnacionais a assumirem diversos encargos para receber
verbas, cumprir metas ou receber puni¢cdes caso ndo atinjam os objetivos definidos
(ABRUCIO, 2005).

Assim, a descentralizagdo das politicas sociais como principio foi adotada no Brasil,
especialmente a partir da década de 80 (ARRETCHE, 1996). Entretanto, do ponto de vista
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pratico das reformas para gerir a descentralizagdo, estas se caracterizaram pela necessidade de
relacdes intergovernamentais, muitas vezes complexas, e que exigem esfor¢os por parte dos
entes federativos para articular e negociar arranjos institucionais em prol do atingimento dos
objetivos em areas como saude, educacdo e assisténcia social.Dentre estes arranjos, cabe
destacar as politicas sociais do governo federal que sdo coordenadas e implementadas com os
apoio dos entes subnacionais. Tais politicas sdo caracterizadas pelo auxilio dos governos
locais em qualquer das etapas de formulacdo, implementagao ou avaliagdo da politica publica.
Por exemplo, o Programa Bolsa Familia (PBF) possui uma gestdo compartilhada entre todos
os entes federativos, sendo os niveis locais também responsaveis pela implementagdo e
controle do programa, bem como gerenciamento de seu cadastro de beneficiarios.

Para produzir uma interagdo constante e efetiva dessas politicas sociais, bem como
garantir a comunicagdo entre os governos locais e o governo federal, o governo brasileiro vem
adotando a utilizagdo das tecnologias da informagdo e comunicacdo (TICs) para a
implementagdo de suas politicas sociais. Geralmente, sdo criados sistemas de informagao pelo
nivel federal que devem ser adotados pelas entidades estaduais e municipais com o objetivo
de inserir ou validar informagdes que servirdo para garantir a gestdo do programa em
atividades como constru¢ao de indicadores, avaliagdo, controle, entre outros. Citando mais
uma vez como exemplo o PBF, foi criado o sistema de informagdo denominado Cadastro
Unico (CadUnico) que depende das relagdes intergovernamentais para a sua gestdo, pois a
responsabilidade de inserir e gerir o cadastro das familias em condigdes de vulnerabilidade
social e econdmica nos municipios sdo das prefeituras (DINIZ ET AL, 2013).

Geralmente, para ter acesso aos recursos dos programas sociais do governo federal, os
municipios tem que se sujeitar as regras definidas pela instdncia nacional que incluem a
obrigatoriedade da utiliza¢ao do sistema e a inser¢do das informagdes definidas para a politica
publica. De igual modo, usualmente tais politicas sdo baseadas em leis e regulamentos que
definem as competéncias e atribuicdes de cada um dos entes federativo no programa em
questao, incluindo as sangdes quanto ao ndo cumprimento das regras definidas pelo governo
federal brasileiro. Nesse sentido, o uso das TICs se tornou fundamental para a cooperagdo e a
relacdo entre os entes governamentais na implementacdo de politicas sociais (DINIZ et al,
2013). A adogdo de sistemas de informagdo interorganizacionais passa a ser um dos
componentes da implementacdo de politicas sociais do governo federal que sdo desenhadas de
forma compartilhada com os entes subnacionais e se torna, consequentemente, um dos
aspectos que devem ser estudados com o objetivo de identificar as implicagdes do uso da
tecnologia nas relagcdes governamentais € na coordenacdo federativa das politicas publicas no
pais.

Sistemas de informacao interoganizacionais no setor publico

Antes de adentrar na discussdo sobre a utilizagdo de sistemas de informagdo em
politicas sociais do governo federal, cabe discutir brevemente sobre os conceitos em torno dos
sistemas de informag¢do interorganizacionais, bem como as discussdes relacionadas ao gap
entre desenvolvedores e usudrios desses sistemas.

Sistemas interorganizacionais podem ser definidos como sistemas de informacdo
automatizados que sdo compartilhados por duas ou mais organizagdes e sdo projetados para
vincular processos (ROBEY et al, 2008; SILVEIRA, 2005; KUMMAR & DISSEL, 1996).
Exemplos de uso desses sistemas sdo diversos e podem ocorrer em situagdes como
compartilhamento de bases de dados, redes de comunicagdo e outras formas que auxiliem na
compilacdo de recursos de informagdo. Além disso, este tipo de sistema ndo estd apenas
presente nas organizagdes publicas, mas também no setor empresarial. Em geral, os estudos
nessa tematica discutem os beneficios e dificuldades da adogdo desses sistemas entre as
organizagdes empresariais ¢ focam, geralmente, em trés questdes: fatores que influenciam a
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organizagdo a adotar estes sistemas; o impacto destes na governanca das transagdes
econdmicas e as consequéncias na organizagao (ROBEY et al, 2008).

Outra discussdo bastante presente sobre a relagdo entre implementagdo de sistemas
com diferentes atores, especialmente em projetos de tecnologia para o desenvolvimento
(ICT4D) que incluem a implantacdo de sistemas de informagdo criados fora do contexto local,
¢ a relagdo entre os desenvolvedores e os usuarios destes sistemas. Diniz et al (2014) apontam
que nos estudos sobre o fracasso de implementacdo de sistemas de informacao, diversas vezes
os pesquisadores relacionam as diferengas entre como os desenvolvedores e os usudrios
entendem o contexto de uso da tecnologia no ambito local. Essas diferencas podem significar
desde a necessidade modificacdes do sistema de informagdo para adapta-lo aos usudrios até a
sua completa inutilizacdo, acarretando prejuizos econdmicos e sociais. Por outro lado, os
autores destacam também que, geralmente, a literatura foca os estudos na tecnologia, ou seja,
os trabalhos sobre essa tematica afirmam que os fatores que levam ao sucesso ou fracasso no
uso de sistemas da informacdo estd na tecnologia adotada. Para demonstrar que essa ¢ a
abordagem mais utilizada, Diniz et al (2014) apresentaram quatro teorias mais utilizadas para
compreender esse gap entre as percepgdes dos desenvolvedores e a experiéncia dos usudrios
de sistemas de informacdo no seu contexto: a abordagem cognitiva, a abordagem da
configuragdo local; a abordagem contextualista; e, a abordagem agéncia-usudrio. As
principais criticas as abordagens ¢ que todas focam na tecnologia e ndo consideram o contexto
como algo que pode ser mutavel e garantir o sucesso da implementagdo do sistema. Nas
palavras dos autores:

Usuarios ndo sdo receptores passivos que se encontram infelizes em um mar de
intersec¢des contextuais em que as unicas opg¢des sdo aceitar as falhas do sistema ou
rejeitar as tecnologias. Pelo contrario, quando o contexto ¢ fungivel mais do que a
tecnologia, os usudrios podem modificar o contexto de utilizagdo e auxiliar na
aplicacdo bem sucedida do sistema de informacdo (DINIZ ET AL, 2014, p. 16,
traducao nossa).

Assim, os autores defendem que os usudrios podem alterar a implementacdo do
sistema de informagao a partir da mudanca do contexto e ndo da tecnologia. Contexto este que
pode ser complexo e estar relacionado a questdes politicas, culturais, financeiras,
organizacionais, entre outras. Ao contrario das teorias predominantes na literatura que
estudam os aspectos tecnologicos para o sucesso da implementacdo de sistemas de
informacgdo em contextos locais, Diniz et al. (2014) baseiam-se em parte das discussdes em
torno da teoria da estruturacdo para identificar os fracassos e sucessos da adogdo de sistemas
em duas questdes poucos estudadas na literatura: os usudrios desses sistemas e as mudangas
de contexto realizadas por estes para utiliza-los no seu dia-a-dia. A partir do estudo de caso
dos correspondentes bancarios no Brasil, os autores identificaram que o sucesso dessa
iniciativa se devem em grande parte aos seus usuarios que agiram para que funcionasse a
exemplo de situagdes em que desenvolveram solugdes alternativas para a insercao de
informagdes de identificagdo da conta e formas de contornar as restri¢des de caixa decretadas
pelos bancos.

Este artigo tem como objetivo identificar o uso de sistemas interorganizacionais no
setor publico, especificamente nas politicas sociais brasileiras que contam com o apoio de
diferentes niveis federativos na sua implementagdo. Além disso, foi adotado como lente
teorica desse fendmeno os estudos que tratam das relagdes entre desenvolvedores e usudrios
de sistemas de informacdes a partir dos estudos de Diniz et al. (2015) que focam nos usudrios
desses sistemas e nas solugdes encontradas por estes para modificar o contexto social,
econdmico, cultural ou politico. De acordo com Diniz et al (2015), os sistemas de informagao
vem sendo considerado um elemento essencial para a melhoria das politicas sociais no pais:



(...) os sistemas de informagdo tém sido considerados ferramenta estratégica para
melhorar a eficiéncia dos servigos publicos, gerando maior economia para o estado,
maior nivel de transparéncia e mais qualidade no atendimento das demandas dos
cidaddos.

Alguns estudos no pais ja discutem as implicagdes do uso das TIC nas relagdes
federativas e na efetividade da implementa¢do das politicas publicas (SILVA, 2011; LICIO,
2012; DINIZ et al; 2013). Entre os apontamentos desses estudos, os autores destacam alguns
desafios para o uso efetivo dos sistemas de informagdo por parte de seus usuarios, que
geralmente sdo os gestores publicos municipais, como as dificuldades de infraestrutura e
recursos humanos que muitas prefeituras ainda enfrentam. Por exemplo, Diniz et al (2013)
apontam como dificuldades encontradas na administragdo publica municipal: possuir acesso
a Internet (a maior parte dos sistemas sdo online, ou seja, necessitam de conexdo a Internet
para que sejam utilizados pelas prefeituras); escassez de funciondrios ou pessoas capacitadas
para trabalhar no sistema definido pelo governo federal; sistema fechado, ou seja, que nao
permite nenhum tipo de customizagdo por seus usuarios; e, pouca participacdo dos usudrios
na constru¢do ou avaliacao desses sistemas.

Assim, tais dificuldades podem gerar desde sanc¢des para os entes subnacionais, como
o desligamento daquele municipio do programa por ndo conseguir atender aos requisitos do
sistema até falhas de implementagdo da politica publica, diminuindo a sua efetividade. Nas
palavras de Diniz et al. (2015, p. 27): “a proliferagdo indiscriminada de sistemas, sem a
devida capacitacdo de seus usudrios, pode gerar consequéncias negativas, como a exclusdo
dos atores do processo ou dos cidaddos do acesso aos servigos publicos”.

Um dos poucos estudos brasileiros sobre coordenagdo interorganizacional no setor
publico através do uso das TIC ¢ apresentado por Silveira (2005) que analisa os beneficios e
dificuldades para a implantacdo de organizagdes virtuais na administragao publica no pais. No
entendimento do autor, o desenvolvimento da sociedade da informagdo amplia as
possibilidades de interagdo e troca de informagdes a distancia. Entretanto, essa interagdo
depende da cooperacdo entre as organizagdes. O conceito de organizacdo virtual foi
apresentado como aquela: “(...) baseada na integracdo de competéncias entre organizacdes
independentes, provendo um produto ou servico que ndo poderia ser oferecido em tempo e
com custo adequado por nenhum dos parceiros sozinho” (p.74). Além disso, o autor afirma
que o sucesso da coordenacdo interorganizacional estd no gerenciamento e solucdo dos
conflitos entre as diferentes culturas organizacionais e que, portanto, as maiores dificuldades
sdo encontradas mais nas proprias organizacdes do que nas tecnologias em si. Entre os
exemplos de dificuldades que aparecem ¢ citada a dificuldade de mudanca de um modelo
hierarquico para um interorganizacional em que o controle deixa de ser a caracteristica
dominante da interacdo entre as organizagdes. Portanto, sobre a temdtica proposta neste
trabalho foram encontrados os seguintes marcos tedricos que balizaram a pesquisa: sistemas
de informacgdo interorganizacionais e abordagens sobre as diferengas de entendimento entre
desenvolvedores e usudrios de sistemas na constru¢cdo desse tipo de iniciativa. Foi adotado o
entendimento de Diniz et al. (2014), baseado no estruturacionismo, sobre a importancia das
mudangas que os usudrios realizam no contexto para ado¢ao da tecnologia. Nesse sentido, o
artigo busca compreender se os usudrios de sistemas de informagdo de politicas sociais do
governo federal vem modificando o contexto para conseguir utilizar essas novas tecnologias
em suas atividades.

METODOLOGIA

Para identificar as implicacdes do uso de sistemas de informacdo nas relacdes
intergovernamentais em politicas sociais que exijam cooperagdo entre 6rgaos governamentais,
a metodologia do artigo foi composta pelo referencial bibliografico, abrangendo os conceitos
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e referenciais em torno das seguintes tematicas: relagdes intergovernamentais, coordenagao

federativa, as relagdes entre desenvolvedores e wusudrios de sistemas e sistemas

interoganizacionais.Além disso, foi adotado como o método o estudo de caso e a pesquisa
qualitativa através da andlise de dois programas que abrangem sistemas de informagao criados
pelo governo federal e implementados por governo locais brasileiros em diferentes areas

(assisténcia social e educagao):

* Sisjovem: sistema do Programa Projovem Adolescente (Ministério do Desenvolvimento
Social) instituido com o objetivo de avaliar e controlar a execu¢do das atividades do
programa pelos municipios.

* Sistema PDE Interativo: instrumento de planejamento e gestdo do Programa de
Desenvolvimento da Escola (PDE Escola) do Ministério da Educacdo que objetiva auxiliar
as escolas a fazerem um diagnostico de suas realidades e um planejamento das acdes
prioritarias para melhorar sua gestao.

O Sisjovem faz parte do Programa Nacional de Inclusdo do Jovem Adolescente que
tem como objetivo promover a integracdo familiar e social, a participagdo cidada e
permanéncia na escola de jovens em situacdo de vulnerabilidade social (BRASIL, 2015).
Apesar de o programa ter sido criado em 2008, este sistema sé passou a ser utilizado a partir
de 2010. O programa Projovem Adolescente possui como publico-alvo adolescentes de 15 a
17 anos em situagdo de extrema pobreza e oriundos de familia que sdo beneficidrias do
Programa Bolsa-Familia ou aqueles que se encontram em situagdo de risco pessoal e social,
encaminhados pelos servigos de Protecdo Social Especial do Sistema Unico da Assisténcia
Social (Suas) ou pelos orgdos do Sistema de Garantia dos Direitos da Crianga e do
Adolescente (BRASIL, 2015). O programa realiza atividades promovem a convivéncia social,
a participagdo cidadd e uma formacdo geral para o mundo do trabalho através de grupos,
denominado coletivos, composto por no minimo 15 e no méaximo 30 jovens em cada coletivo.
O coletivo ¢ acompanhado por um orientador social e supervisionado por um profissional de
nivel superior do Centro de Referéncia de Assisténcia Social (Cras), também encarregado de
atender as familias dos jovens, por meio do Servico de Protecdo e Atendimento Integral a
Familia (Paif). O sistema foi criado com o objetivo auxiliar na gestdo do programa e tem
como principal propdsito controlar a execucao das atividades do Projovem Adolescente por
meio do envio mensal da frequéncia dos jovens aos coletivos, auxiliando na defini¢do dos
repasses aos municipios que depende do numero de jovens participantes (DINIZ ET AL,
2015). Além disso, o sistema também armazena informacdes sobre cadastramento, frequéncia
escolar dos participantes e execucdo das atividades do programa. Em 2013, o sistema estava
presente 3.674 Municipios em 26 Estados da Unido e Distrito Federal.

Enquanto o Sisjovem tem como principal objetivo auxiliar no controle do programa
Projovem Adolescente, o sistema PDE Interativo funciona como uma ferramenta de
diagnostico e planejamento das escolas de educacdo basica no pais com o objetivo de
desenvolver a gestdo escolar no ambito do programa Plano de Desenvolvilmento da Escola
(PDE Escola), melhorando o Indice de Desenvolvimento da Educacdo Basica (IDEB). O
diagnostico e planejamento das necessidades feitos pela escola através do sistema servem
como base de informagdes para o governo federal realizar o repasse de recursos financeiros
para escolas que estdo com avaliagdes abaixo da média no Ideb e sdo priorizados no
programa. Escolas em 1114 municipios em 26 Estados ja utilizavam o sistema em 2013.

Entre os motivos para as escolha desses programas, podem ser destacados a adesdo
obrigatéria ao sistema de informagdo para receber os recursos do governo federal e as
caracteristicas de participagdo do usuario na defini¢cdo desses sistemas. Primeiramente, isso
significa dizer que o governo local s6 recebe os recursos do governo federal caso utilize o
sistema de informagdo associado a politica publica. Apesar do desenho dessas politicas
contarem com os governos estaduais e municipais para a implementag@o desses programas, as
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prefeituras sdo um dos atores mais relevantes nesse processo, pois sao responsaveis por inserir
os dados e informacgdes nos sistemas de informacao.

Em rela¢do a forma de implementacdo desses sistemas, de acordo com Diniz et al.
(2015), os processos de construcdo dos sistemas de informagdo para a implementacdo de
politicas sociais pode ser mais hierarquizado ou mais participativo. Estudos anteriores destes
autores com diversos sistemas implementados pelo governo federal no ambito social
apontaram que o Sisjovem ¢ um dos que contaram com menor participacdo dos envolvidos
em sua construgdo. Assim, as decisdes sobre o sistema foram tomadas pelo MDS e apenas
comunicadas aos demais atores que compdem a politica como as prefeituras e os conselhos de
assisténcia social. Por outro lado, o PDE Interativo foi composto por processos participativos
que geraram mudangas frequentes no sistema a partir das avaliagdes de seus usuarios (Diniz et
al., 2015).

Para produzir andlises em contextos socioecondmicos diferentes, foram realizadas
entrevistas a partir de roteiros semiestruturados nos estados de Pard e Sdo Paulo em trés
municipios em cada estado. Foram realizadas entrevistas com gestores nos trés niveis de
governo (federal, estadual e municipal). No total foram realizadas 27 entrevistas entre o final
de 2012 e o inicio de 2013, sendo 3 com o governo federal, 4 com gestores estaduais e as
demais com as prefeituras, centros de referéncia de assisténcia social (Cras) e escolas
estudadas. Os municipios visitados foram: Belém (PA), Ananindeua (PA), Augusto Corréa
(PA), Diadema (SP), Sao Paulo (SP) e Juquitiba (SP).

Foi feita uma analise qualitativa dos dados, buscando compreender como os sistemas
de informacdo deveriam ser implementados e como estes na realidade sdo utilizados pelos
seus usudrios na ponta. Portanto, a partir da analise das entrevistas buscou-se identificar se a
maneira como os gestores do governo federal esperavam que o sistema de informagao fosse
implementado e utilizado pelos gestores municipais ¢ semelhante a realidade, ou seja, se as
prefeituras estdo implantando os sistemas confirme o previsto ou se estdo mudando a forma
de sua implementacdo. O principal texto utilizado como base para a analise de resultados foi o
estudo de Diniz et al (2014) que parte do pressuposto que os usudrios de sistemas de
informagdo podem modificar a implementacdo desses sistemas a partir do contexto, ou seja,
sem que haja a necessidade de alterar a tecnologia em si. Para os autores, muitas vezes o
sucesso da adogdo de uma tecnologia criado no ambito global e utilizado no nivel local
passam por adaptagdes feitas por seus usuarios que nem sempre tem a possibilidade de mudar
a tecnologia, mas podem mudar o contexto para se adequar ao sistema e atingir seus
objetivos. Além disso, foi utilizado como marco metodologico para a andlise o modelo
multinivel (POZZEBON, DINIZ & JAYO, 2009). O modelo foi baseado em trés marcos
teodricos (estruturacionismo, construtivismo e contextualismo) e tem como objetivo identificar
e analisar o relacionamento entre os diferentes grupos sociais que utilizam tecnologias como,
por exemplos, os sistemas de informacao das politicas sociais. Esse modelo analitico permite
compreender e descrever as visdes de cada um dos grupos envolvidos na adog¢do de uma
determinada tecnologia. As coletas de dados utilizando o modelo multinivel buscam
identificar os grupos de interesse envolvidos no uso de sistema de informagdo e as suas
percepcoes acerca da tecnologia (dimensdo contexto); a analise da negociagdo entre os grupos
envolvidos para o desenvolvimento e implantagdo do sistema de informacdo, bem como a sua
operacdo (dimensdo processo); e, as praticas de uso do sistema apds os processos definidos
anteriormente (dimensdo contetido). Apesar da importancia da negociacdo entre os entes
federativos para a implementagdo dos sistemas de informagdo nas politicas sociais, neste
artigo serdo destacados a dimensdo contexto e conteudo com o objetivo de identificar se
existem diferengas entre 0 modo que foi concebido o sistema de informacao para a politica
publica e como este ¢ utilizado pelos atores no ambito dos governos municipais.
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ANALISE DOS RESULTADOS
Conforme ja apontado acima, o objetivo da andlise dos resultados ¢ identificar a
dimensdo contexto e contedo na adocdo de sistemas de informagdo em politicas sociais do
governo federal em dois programas do Ministério da Educa¢do e do Ministério do
Desenvolvimento Social e do Combate a Fome: o PDE Interativo e o Sisjovem. Assim,
pretende-se identificar elementos que demonstrem se as praticas de uso desses sistemas no
ambito local seguem o que foi proposto pelo formulador da politica social, no caso o governo
federal. Tais resultados podem auxiliar na compreensao e construcao de hipoteses sobre como
o governo federal pode melhorar as relagdes intergovernamentais e a coordenagdo federativa
em programas que adotam a utilizacdo de sistemas de informacao.
Na dimensdo contexto, os principais atores envolvidos no Sisjovem sdo:
* Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome: idealizador da politica
publica e do sistema de informagdo. Também ¢ responsavel pelo seu gerenciamento.
Criou o sistema com o objetivo de controlar a participacdo dos jovens no programa e
definir o valor do repasse aos municipios de acordo com a quantidade de beneficiados;
* Secretarias Estaduais de Assisténcia Social: possuem a atribui¢do de monitorar o
programa no ambito estadual,
* Secretarias ou departamentos de assisténcia social nas prefeituras: sao
responsaveis por auxiliar os responsaveis dos Centros de Referéncia de Assisténcia
Social (Cras);
* Centros de Referéncia de Assisténcia Social da Prefeitura: t€ém a responsabilidade
de implantar o programa, incluindo a realizagdo das reunides dos coletivos, e
preenchimentos dos dados e informagdes exigidas no Sisjovem.

Quanto as expectativas em relacdo ao uso do sistema pelos atores locais, o governo
federal desenhou o programa de acordo com o que estd disposto no Decreto n® 6.629/2008 e

na Portaria n® 848/2010. De acordo com estes dispostivos legais, que explicam
detalhadamento as atribui¢des de cada ente federativo no programa, incluindo o uso do
Sisjovem, os municipios sdo responsaveis por preencher e manter atualizadas as bases de
dados dos subsistemas e aplicativos da rede do Sistema Unico de Assisténcia Social,
componentes do sistema nacional de informacao do servigo socioeducativo, atualizando-o, no
minimo, a cada trés meses.

Assim, a partir dos documentos e das entrevistas realizadas foi possivel identificar que
o governo federal espera que os implementadores da politica na ponta, no caso os gestores dos
Cras, sejam responsaveis pela utilizagdo e atualizacdo dos dados no sistema. Ja as secretarias
municipais e estaduais atuariam de forma a auxiliar estes gestores que trabalham nos Cras no
uso de sistema, bem como inserir informagdes quando necessarias para a implantagdo do
programa. Entre os beneficios citados pelo governo federal para justificar a adoc¢ao do sistema
neste programa estdo: ampliar o controle em menor periodo de tempo, pois o sistema deve ser
atualizado mensalmente e ¢ encaminhado pela Internet para o Ministério; efetivar os repasses
para os municipios porque o sistema também aponta o niimero de participantes do programa,
informagdo essencial para definer os recursos financeiros disponibilizados para o municipio;
e, avaliagdo do programa, permitindo que o governo crie indicadores ou analises acerca do
programa.

Contudo, a pratica se mostra um pouco diferente do que era esperado. A maior parte
das prefeituras entrevistadas declarou que o preenchimento e atualizacdo dos sistemas ¢ feita
de forma centralizada nas secretarias municipais. Entre as dificuldades citadas que levam a
essa mudanca de implementagdo com o objetivo de atingir os propositos do sistemas e
encaminhar os dados de controle para receber recursos do governo federal, os municipios

11



alegam que, por vezes, falta capacitacdo ou as informagdes necessarias nos Cras. Em Belém,
por exemplo, a prefeitura definiu sem que fosse solicitado pelo MDS que os orientadores do
programa nos Cras deveriam ter Ensino Superior para minimizar a questdo da falta de
capacitagdo desses servidores. A grande quantidade de atividades nos Cras também ¢ um
motivo citado para centralizar a utilizagdo dos sistemas nas secretarias municipios, pois acaba
havendo uma sobrecarga nas atividades do gestor responséavel pelo preenchimento do sistema.
Um dos motivos dessa sobrecarga ¢ a falta de integragdo dos sistemas sociais. O MDS possui
diferentes sistemas que muitas vezes pedem as mesmas informacdes, mas tem que ser
preenchidos um por vez porque ainda ndo existe a integragao.

Outro apontamento foi de que nem sempre os Cras possuem acesso a Internet ou esta
¢ muito lenta, impossibilitando que os gestores utilizassem o sistema que foi desenhado para
ser online. Além disso, foram feitas criticas ao sistema que, por vezes, fica fora do ar e pode
afetar a atuacdo dos municipios do programa como, por exemplo, perder o prazo de
atualizagdo dos dados e, consequentemente, ndo receber os recursos do governo federal.

J& o programa que utiliza o PDE Interativo possui os seguintes grupos envolvidos:

* Ministério da Educacio: idealizador e executor da politica através da Secretaria de
Educagao Basica;

* Secretarias estaduais e municipais de Educacao e Comités de Analise e aprovacao
dessas secretarias: possuem a atribuicao de avaliar os planos desenvolvidos por suas
escolas;

* Escolas: sdo as responsaveis pela implantacdo do programa no ambito local, incluindo
o preenchimento e envio dos dados do Sistema.

Quanto ao uso ideal do sistema e sua realidade na pratica das escolas, o MEC espera
que as escolas utilizem esse sistema para melhorar as informagdes sobre seu diagndstico, bem
como planejar a execucdo de a¢des que melhorem a gestdo escolar. Na pratica, muitas vezes o
sistema ¢ preenchido colaborativamente, incluindo diversos atores do ambiente escolar como
professores e diretores que respondem os dados pedidos de acordo com as informagdes que
tem acesso ou capacidade de prover. Por exemplo, em um dos municipios do Para, aqueles
que tinham mais familiaridade com as estatisticas da escola preenchiam este mddulo e os
outros os demais. Em alguns casos, também ha a centralizacdo do preenchimento do sistema
nas secretarias de educagdo, pois apesar de o diagndstico e planejamento ser preparado pela
escola ha uma preocupagdo em informar os dados corretamente para evitar sangdes tanto aos
municipios quanto para escolas, bem como em outros casos ¢ citado que apesar das escolas
geralmente serem dotadas de computador com acesso a Internet, muitas vezes esta ¢ lenta e o
sistema acaba ndo funcionando adequadamente. A sobrecarga de trabalho nas escolas também
foi apontada como uma das dificuldades para utilizar o sistema, exigindo que este seja
preenchido em horarios fora do trabalho como finais de semana.

Um exemplo de um uso diferenciado que apareceu em entrevistas de ambos os
sistemas € a associa¢do do login e senha do sistema a um CPF e e-mail. Nos dois programas,
mais de uma pessoa utilizava e preenchia dados do sistema usando apenas este login criado
para uma pessoa. Em algumas entrevistas foi relatado que isso gerou problemas para acessar o
sistema, pois se uma pessoa utilizava algum /login ou senha incorreta, o sistema era
bloqueada. Assim, diversos entrevistados sugeriram que fossem criados mais senhas de
acesso para utilizar o sistema daquele programa.

A partir das entrevistas dos dois programas sociais ¢ possivel destacar dois pontos
para serem analisados em relagdo aos usuarios de sistemas de informacgdo providos pelo
governo federal:

1) Dificuldades técnicas e administrativas no uso de sistemas de informacao ;
2) Rigidez dos sistemas da informagdo e compartilhamento dos dados e informagdes com os
entes subnacionais.
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O primeiro ponto diz respeito as mudancgas realizadas pelos municipios devido a
dificuldades técnicas, como a Internet lenta ou falta de computadores, ou administrativa,
como a sobrecarga de trabalho ou usudrios que ndo eram capacitados. Assim, os 6rgaos em
que eram previstos que esses sistemas fossem utilizados por determinados atores ndo
ocorriam e esse trabalho geralmente era feito pelas secretarias municipais relacionadas aos
programas pesquisados. O governo federal determinou a utilizagdo desses sistemas nas
organizagdes publicas que representavam a ponta dos programas selecionados neste artigo
(CRAs e escolas) com o objetivo de possuir a informagao mais correta e facil de ser buscada,
atualizada e verificada no caso de suspeitas sobre os beneficidrios dessas politicas (jovens e
escolas). Entretanto, na realidade isso ndo ocorre conforme o esperado € os municipios se
valem de outras estruturas da prefeitura como as secretarias para garantir o envio das
informagdes pedidas pelo governo federal através do sistema e garantir o recebimento de
recursos. Isso aponta que a adog¢do e uso das TIC pelos governos locais ndo ¢ igual e,
portanto, os recursos humanos e tecnoldgicos que os municipios possuem sao diferentes entre
si. Tais diferencas podem também significar que as condi¢des de acesso e participacdo das
prefeituras nas politicas sociais do governo federal mediada por sistemas de informacdo nao
sdo iguais.

De acordo com a Pesquisa de Informagdes Bésicas Municipais 2012 (MUNIC 2012),
produzida pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), todos os municipios
brasileiros utilizaram computador (100%) e quase todos acessaram a Internet em 2012
(99,8%). Por outro lado, a pesquisa do IBGE também demonstra que ainda existem muitas
disparidades quanto a complexidade da adogdo das TIC entre os municipios no pais,
apresentando, por exemplo, que a maior parte dos sites municipais ainda sdo estaticos, ou
seja, geralmente ndo apresentam possibilidades de prestagdo de servigos publicos ou interagdo
pelos meios digitais. Nesse mesmo sentido, a pesquisa TIC Governo Eletronico 2013
demonstrou que os municipios brasileiros ja possuem acesso a computador e Internet, mas
ainda ndo exploram todas as possibilidades de uso das TIC tanto nas atividades internas
quanto nas relagdes com a sociedade. Por exemplo, menos de metade das prefeituras
brasileiras possuem departamento de tecnologia da informacgdo (46%) e sistemas informagao
de apoio a tomada de decisdo (28%). Em relagdo a interagdo com os usudrios, 84% das
prefeituras possuiam website em 2013. Dentre essas, enquanto a maior parte permite o
download de documentos ou formularios por meio do website (69%), poucos possibilitam a
realizacdo de servigos mais sofisticados como: emitir boletos de tributos (25%), fazer
emissoes de documentos (23%) ou realizar agendamentos (14%).

Portanto, propde-se que o primeiro ponto que deve ser levado em consideracdo pelo
governo federal na adogdo de sistemas de informagdo em que os usudrios sdo 0os governos
locais seriam as capacidades técnicas e administrativas dos municipios que participam da
politica, criando estratégias que tenham como objetivo minimizar essas diferencgas e garantir
que os entes locais consigam tanto aderir aos programas sociais do governo federal quanto
atender suas condicionalidades para o recebimento dos recursos.

O segundo ponto diz respeito ao enrijecimento dos sistemas propostos pelo governo
federal, que ndo permitem nenhuma discricionariedade do agente publico local sobre o
sistema de informacdo. Um dos riscos das politicas sociais do governo federal ¢ tornarem as
entidades locais meros subordinados, desrespeitando os pressupostos da coordenagdo
federativa. Além disso, hé criticas contra a falta de integracdo de sistemas, obrigando que o
usudrio insira as mesmas informagdes para diferentes programas sociais € nem sempre ¢
permitido acesso aos agentes locais sobre os dados e informacgdes que ele mesmo produz

nestes sistemas. Nas palavras de Diniz et al. (2015):
Ao padronizar o processo de tomada de decisdes dos burocratas, propondo a
interpretagdo “correta” ou oficial da lei, os sistemas de informagdo podem reduzir
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demasiadamente o escopo dessa discricionariedade, introduzindo maior disciplina
hierarquica nas organizagdes publicas. Em alguns casos, os burocratas de nivel de
rua podem perder seu papel primordial, limitando-se a auxiliar os usuarios dos
servigos publicos a preencherem os formularios.

O governo federal pode observar pontos relacionados a importancia de utilizar os
sistemas para que estes também atendam as especificidades e necessidades locais, evitando
situacdes como as que ocorrem no Sisjovem em que o sistema funciona apenas como um
controle formal dos jovens que frequentam o coletivo e ndo ¢ possivel que os agentes publicos
locais utilizem esses dados pare repensar essa politica no ambito municipal. Nas escolas, o
PDE Interativo s6 permite que os recursos financeiros recebidos sejam utilizados para as
situagdes previstas no sistemas. Assim, se a escola tiver outras necessidades fora daquela lista,
elas ndo podem sequer discutir ou propor outros usos daquele recurso com o governo federal.

CONSIDERACOES FINAIS

O governo federal brasileiro vem se valendo dos sistemas de informacao online para a
implementagdo de programas em diversas areas como o campo das politicas sociais por meio
de estratégias de trabalho em conjunto com outros entes federativos. Geralmente, os
municipios podem aderir ao programa do governo federal desde que sigam uma série de
condi¢des. Dentre elas, varias politicas publicas estdo incluindo a utilizagdo de sistemas de
informag¢do online como ferramenta obrigatdria para garantir a implementacao,
monitoramento e avaliacdo dessas politicas publicas. Inicialmente, essa obrigacdo seria de
extrema importancia para ndo s6 melhorar a implementacdo das politicas ptiblicas no dmbito
federal, mas também atuar como um indutor do uso das TIC nos governos locais. Assim, o
uso desses sistemas podem gerar desdobramentos politicas e gerenciais positivos como a
melhoria da eficiéncia das politicas publicas e o aumento da transparéncia e controle social.

Apesar da importancia do tema, ainda sdo poucos os estudos que analisam o uso de
sistemas de informag¢ao nesse tipo de politica publica. Esse trabalho se propds a suprir parte
dessa lacuna através da realizagdo de estudos de caso sobre dois programas sociais do
governo federal com foco nos usuérios dos sistemas de informagao no ambito local. Partindo
do pressuposto que os usuarios de sistemas de informagdo podem mudar o contexto do uso da
tecnologia e ndo apenas a tecnologia ou o sistema de informacdo em si, as entrevistas
realizadas com gestores municipais em Sao Paulo e Para apontaram uma série de dificuldades
técnicas e administrativas para utilizar o sistema adequadamente e que promoveram
mudancas na sua ado¢do, como por exemplo, o preenchimento das informagdes exigidas
serem realizadas por outros atores ndo previstos pelo governo federal.

Além disso, a partir das entrevistas e documentos oficiais dos programas sociais
estudados como legislacdo e relatorios, foi percebido que o governo federal define regras
detalhadas e sistemas completamente fechados para os usudrios no contexto local. Isso
significa dizer que sobra pouco espago para discricionariedade ou novas formas de uso e
adaptacdo do sistema ao contexto local. Partindo do pressuposto que o governo federal deve
garantir a coordenacao federativa, ¢ essencial que a instancia nacional crie condi¢des para que
os agentes publicos locais ndo se tornem meros “preenchedores” de dados nos sistemas de
informagdo e também possam participar da construcao da politica e das tecnologias que serdo
utilizadas, bem como possam ser capacitados para o uso desses dados para sua propria tomada
de decisdo interna. Em estudos futuros seria importante identificar que caracteristicas desses
sistemas de informacgdo facilitam a melhoria das politicas sociais do governo, bem como
ampliar as andlises sobre a participacdo dos governos locais no desenvolvimento e
implantacdo dos sistemas e sua utilizacdo nas para a constru¢do e avaliagdo das politicas
publicas locais.
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