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Resumo: O New Public Management (NPM) ao patrocinar o refor¢o da autonomia de gestdo ao nivel organizacional e dos
dirigentes da administragdo publica conduziu na maior parte dos paises do mundo, e ainda estd a conduzir em Portugal, a
uma fragmentacgdo do sistema administrativo que podera ter efeitos negativos na prestagdo de servigos ao cidadao e aos
agentes econdmicos e em particular na resolugdo de problemas complexos. As tecnologias da informagdo e comunicagdo
)TIC) oferecem a possibilidade de contrabalangar estes efeitos através de uma gestdo de processos inter-organizacionais,
construida a partir dos eventos de vida dos cidaddos e das empresas. Combate-se a fragmentagdo através de uma visio
integrada e da coordenagdo horizontal. Pretende-se neste texto identificar os constrangimentos e as oportunidades que
conduzam a transformacgdo das estruturas e processos da administragdo publica, ultrapassando as fronteiras de cada
organismo em particular, para que seja possivel prestar servicos cada vez mais personalizados e eficazes a partir de uma
administracdo publica mais transparente, proactiva e em tempo real. Por fim apresenta-se de forma sumaria um modelo
de avaliagdo do e-Government colaborativo através de uma proposta da andlise a alguns dos principais sistemas
transformacionais em curso na administragdo publica portuguesa.

Dimensoes e estagios de maturidade do e-government

A resolugdo de problemas complexos nas administracdes publicas passa cada vez mais pela utilizacdo de
tecnologias da informacdo e comunicacgdo (TIC) na prestacdo de servigos publicos aos cidaddos e agentes
econdmicos (e-government). O conceito de e-government tem sido estudado tendo como referéncia os
seus varios estagios de desenvolvimento ou de maturidade (Layne & Lee, 2001; Na¢Ges Unidas & ASPA,
2002; Martinez-Moyano & Gil-Garcia, 2003; Reddick, 2004; Gil-Garcia & Martinez-Moyano, 2007;).
Apresenta-se de seguida no Quadro 1 uma sintese dos estagios de maturidade do e-government
organizada por Coursey & Norris (2008):
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Quadro 1 - Comparagdo entre os estdgios de maturidade do e-government
Adaptado de Coursey & Norris (2008)

Siau & Long (2005) fizeram uma sintese num Unico meta-modelo, construido a partir dos varios modelos
apresentados no Quadro 1 e de outros como os modelos de cinco niveis de Moon (2002), semelhante ao
de Hiller & Bélanger (2001) e o da Deloitte & Touche (2001) de seis niveis, que vdo da informacdo até a
integracdo e a transacdo total, de acordo com as necessidades dos cidaddos. Este meta-modelo,



apresentado na Figura 1, tem a particularidade de chamar a atengdo para os saltos tecnoldgicos, culturais
e politicos ao longo da evolucdo da maturidade do e-government, com especial destaque para o salto
mais dificil e critico, que se evidencia do nivel transacional para o nivel da transformacao, revelando a
complexidade da passagem da automacdo para a transformacdo efetiva do aparelho do estado:
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Figura 1 - Meta-modelo dos estégios de maturidade do e-government
Adaptado de Siau & Long (2005)

Tanto a sintese proposta no quadro 1, como os niveis propostos por Siau & Long (2005), limitam-se a
abordar os estagios de maturidade de uma forma unidimensional, misturando dimensGes de evolugao
diferentes mas que partem do mesmo ponto de partida.

Desde ha muito que vimos defendendo que a integracdo e a democracia no ambito da maturidade do e-
government ndo sao pontos de chegada nem sequer fases intermédias na escala de maturidade, mas sim
pontos de partida de dois dos eixos, que constitui o modelo tridimensional que propomos na Figura 2
para o estudo da maturidade do e-government (Vidigal, 2005): (1) Maturidade dos Servigos (em direcado
aos servigcos Transacionais); (2) Democratiza¢Go (em direcdo a Participacdo Politica); e a (3) Integracdo
(em direcdo a plena Interoperabilidade e a verdadeira transformacdo). As dimensdes de integracdo e
democracia, que tém um cariz essencialmente cultural e politico, deverdo estar presentes e acontecer
simultaneamente a prestacdo electrénica de informacdo e servigos que tem um cariz mais tecnoldgico,
caso contrario dificilmente se alcangcam os niveis verdadeiramente transformadores de orientagdo ao
cidaddo e de plena fluidez dos processos.
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Figura 2 - Modelo tridimensional de maturidade do e-government (Vidigal, 2005)



As dimensdes da Maturidade dos Servigcos e da Democratizagdo foram propostas desde muito cedo pela
Unido Europeia (UE, 1998), mas foram sendo esquecidas ao longo do tempo e mais tarde integradas nos
modelos unidimensionais de Hiller & Bélanger (2001) e de Siau & Long (2005). A dimensdo da Integracdo
parece emergir como ponto de destino do e-government desde os modelos propostos por Layne & Lee
(2001) e pelas Nagdes Unidas & ASPA (2002). Todos estes modelos falham ao ignorar que a integracdo e a
orientacdo ao cidaddo devem estar presentes desde os estdgios preliminares da evolugdo do e-
government.

A coordenagdao horizontal e sistémica na administra¢ao publica

Apesar das intencdes e depoimentos politicos e dos numerosos estudos ja efetuados, a coordenacgao
horizontal continua a ser considerada uma das "pedras filosofais" no estudo da AP (Jennings & Crane,
1994, citados por B. Guy Peters, 2005). Vejamos por isso alguns conceitos e teorias na gestdo das politicas
horizontais, a que o e-government acaba por recorrer.

A coordenacgdo e a coeréncia sdo problemas que existem desde os primeiros governos ao longo da
histdria, mas a necessidade de melhorar a coordenacdo parece ter-se tornado mais relevante no inicio do
século XXI do que no passado. Esta énfase na coordenacdo parece ter surgido devido a uma série de
motivos. As pressdes para uma governacao horizontal refletem exigéncias politicas para integrar um
conjunto de intervenientes, incluindo as alteragGes nas ideologias politicas sobre o papel do setor publico.
Além disso, as reformas administrativas ao longo das uUltimas décadas resultaram na necessidade de uma
coordenacdo acrescida e em intervencGes para resolver novos problemas que surgiram como resultado
de tentativas para resolver os problemas de eficiéncia e eficacia na administracdo publica (Peters, 2005).

Salientam-se algumas pressdes para a coordenacdo horizontal (1) pressées fiscais e de poupanca
financeira, tentando-se acabar com redundancias e gastos inuUteis, sem necessariamente reduzir o
nimero e a qualidade dos servicos prestados, (2) a necessidade de gestdo estratégica, através da
clarificacdo dos principais objetivos governamentais ultrapassando as fronteiras departamentais e,
consequentemente, exigindo muito trabalho horizontal através das varias areas ministeriais e niveis de
governo, (3) os novos desafios como a competitividade dos estados que envolvem concertacdo de
politicas entre as dreas sociais, econdmicas, fiscais, laborais, judiciais, etc., (4) os efeitos perversos do New
Public Management (NPM), que desagregou as estruturas do estado e estimulou a competicdo entre os
organismos, (5) a globaliza¢do, que obriga a alinhamentos e a satisfacdo de compromissos internacionais
e por ultimo (6) as dreas de vocagdo transversal, como as politicas de juventude, de apoio as minorias,
melhoria do ambiente, etc.

Vejamos a este propdsito no Quadro 2 uma comparagdo entre a visdo tradicional de coordenacdo e
comando vertical e a proposta para um novo pensamento sistémico, agregador e de vocacgao transversal:

Pensamento do comando e controlo Pensamento sistémico
Perspetiva Hierarquia top-down Sistema de fora para dentro
(outside-in)
Concecdo (Design) Funcional Procura, valor e fluxo
Execugdo (Design-making) Separado do trabalho Integrado no trabalho
Medida Resultados, objetivos, normas: Capacidades, variagoes:
relacionados com o orgamento relacionados com o objetivo




Atitude dos clientes Contratualizagdo O que interessa?
Atitude dos fornecedores Contratualizagdo Cooperagao

Papel da gestao Gerir pessoas e orgamentos Atuar no sistema
Ethos Controlo Aprendizagem
Mudanga Reativa, projetos Adaptativa, integral
Motivagdo Extrinseca Intrinseca

Quadro 2 - Comando e controlo versus pensamento sistémico
Adaptado de Seddon (2008)

Os membros do governo e os proprios organismos da administracdo publica, para se reforcarem e se
perpetuarem ao longo do tempo, preferem funcionar de acordo com o modelo hierarquico vertical,
muitas vezes fechados em “silos” independentes. Isto acontece como forma de proteger clientelas
especificas, as quais se julgam muitas vezes com o direito a atendimento privilegiado por parte das
autoridades politicas e administrativas (Salamon, 1978, citado por Peters, 2005).

As entidades politicas e administrativas tendem a refugiar-se nas suas piramides hierdrquicas, de forma a
proteger e perpetuar as suas estruturas, os seus orgamentos, 0s seus recursos humanos e as suas proprias
clientelas especificas, reproduzindo um modelo de funcionamento mais orientado a perpetuagdo do
poder do que a prestacdo de servicos a sociedade.

A utilizag¢do das tecnologias da informacdo e comunicacao (TIC), permitiu nos ultimos vinte anos a criagdo
de novas formas de prestacdo integradas de servicos, nomeadamente através de centros Unicos de
formalidades (one-stop-shops) e novas formas de coordenacdo na administracdo publica, capazes de ter
uma visdo mais horizontal e holistica.

A questdo do fornecimento de servicos, sobretudo electrénicos, tornou-se nos ultimos anos numa das
maiores pressdes para a adocdo de estratégias horizontais na administracdo publica e tem sido para
alguns governos uma prioridade, como foi o caso do chamado Joined up Government no Reino Unido e do
Whole of Government na Nova Zelandia e Australia. Sdo muitos os autores que analisaram a
interdependéncia organizacional, a externalidade e o elevado nimero de steakeholders em conflito na
dinamica interna e externa da administragdo publica (Sarantis et al., 2010).

O estudo da interdependéncia organizacional passa por perguntas como: Quem é que esta a ser afetado
por quem? Porque é que as organizagles tentam pressionar-se umas as outras? Quais os instrumentos
gue as organizagOes utilizam para se pressionarem umas as outras? Quais as consequéncias do processo
de mutua influéncia? Estas perguntas conduzem-nos a teoria dos steakeholders, que tem vindo a crescer
em importancia nos ultimos trinta anos (Smith, 2008) e acaba por constituir um dos pontos de partida no
estudo do e-government, dada a necessidade de envolvimento de numerosos organismos na concegao e
realizacdo de projetos orientados aos eventos de vida. No entanto, a teoria dos steakeholders toma
geralmente por base uma Unica organizacdo focal e as suas relagdes com as restantes entidades que se
encontram no seu ecossistema. No caso da administracdo publica, e em particular no estudo do e-
government, dada a sua multiplicidade e complexidade, o estudo da dinamica dos stakeholders tem de
ser centrado no sistema e nos processos colaborativos e ndo em cada uma das suas entidades em
particular.



Os organismos publicos enfrentam uma grande variedade de steakeholders, que colocam exigéncias e
constrangimentos sobre os gestores publicos. Metcalfe (1993), citado em Sarantis et al. (2010),
argumenta que a administracdo publica "atua através de redes de organismos interdependentes, em vez
de organiza¢Ges independentes que perseguem simplesmente os seus préprios objetivos". Esta
proposicdo, tendencialmente normativa, contrasta muitas vezes com a realidade em que cada organismo
atua, nomeadamente centrando-se no protagonismo, na competicdo pelos recursos cada vez mais
escassos e na propria sobrevivéncia pessoal dos dirigentes, mas a administracdo publica lida
frequentemente com o paradoxo da sua realidade enquanto ser social e do dever ser da sua
intencionalidade normativa e instrumental.

Além disso, as exigéncias dos varios grupos externos sdo suscetiveis de conflito (por exemplo, os
contribuintes e beneficiarios de servicos, grupos de consumidores e grupos de produtores, etc.). Assim, os
objetivos do e-government sao frequentemente contestados por diversos grupos envolvidos no sistema.
O conflito estad relacionado com a desintegracdo, a mudanca e a coercdo (Hirschheim & Klein, 1989,
2001). Normalmente nem todos os interessados envolvidos numa parte do projeto possuem objetivos
comuns e bem definidos. O sistema pode ser bem recebido por uns, enquanto outros opdem-se com
firmeza, dependendo das interagdes que tém com o sistema (Markus, 1983). As atitudes sdo muitas vezes
determinadas de acordo com a politica organizacional e os ganhos esperados. O e-government, enquanto
sistema normalmente assente em relacionamentos horizontais com uma finalidade de satisfazer eventos
de vida da sociedade e ndo apenas propdsitos organizacionais, tem frequentemente necessidade de
redistribuir o poder entre os varios atores-chave, onde o poder é amplamente entendido como a
capacidade do grupo para lidar com a incerteza e fazer valer os seus interesses face a resisténcia (Rahul,
2005).

A importancia para o e-government dos modelos colaborativos do Post NPM

Ha muitas razGes para o aparecimento dos modelos Post NPM no inicio deste século, mas a necessidade
de um trabalho colaborativo entre diferentes entidades e jurisdigdes tornou-se cada vez mais importante
na administracao publica, refletindo a crescente complexidade e fragmentacdo a que as reformas
decorrentes do NPM conduziram os paises (Christensen & Legreid, 2012; Halligan, 2013).

As abordagens colaborativas caracteristicas do Post NPM e do novo weberianismo, destacam a
importancia das TIC para os novos modelos de estado, como o "Whole of Government", o “Connecting
Government” (MAC, 2004), o "Joined up Government" (Wescott, 2001), a "Digital Era Governance"
(Dunleavy, 2006) o “Transformational Government” (Cabinet Office, 2005) e o “Government Digital Service”
(Fox, 2010), explicitamente vinculados a iniciativas de e-Government. Pode-se afirmar que estas novas
abordagens vém tardiamente ao encontro de algumas das melhores praticas colaborativas e agregadoras
vividas durante os ultimos 25 anos da administragcdo publica portuguesa, como foi o caso pioneiro do
Infocid, iniciado em 1988 e formalizado politicamente em 1991, que juntou mais de 50 departamentos do
estado para a prestacdo de servicos orientados a eventos de vida, e apesar deste sistema ter surgido
contra a corrente da fragmentacdo em voga na altura e no auge do NPM (Vidigal, 1989).

As reformas Post-NPM sdo principalmente interorganizacionais e procuram melhorar a coordenacgao
horizontal entre as varias entidades publicas e a coordenagdo entre a AP e os outros atores sociais, o que
implica a ado¢do de um padrdo misto de servigos internos e do mercado, um estilo holistico de gestdo
orientado aos cidaddos, competéncias e fronteiras mais alargadas, objetivos e processos mais



convergentes, imparcialidade e normas éticas, para além de um controle cada vez mais forte e
centralizado (Lodge & Gill, 2011).

Existem muitos "buracos" na abordagem "Whole of Government" e “Joined up Government”. Imaginemos
um conjunto de caracéis forcando a paragem e a reducao da velocidade de todos os carros de corrida na
mesma estrada. Na verdade é isso que acontece quando decidimos automatizar partes sem perspetivar o
todo, criando barreiras dentro do mesmo processo que é suposto fluir end-to-end para a resolucdo de
eventos de vida dos cidad3os e das empresas. A primeira vista, ndo é facil avaliar o grau de fluidez dos
processos e analisar a extensdo e a eficacia dos servicos da AP prestados aos cidaddos e as empresas. As
avaliagGes sdo geralmente ministeriais e departamentais e continua a faltar uma abordagem holistica,
centrada nos diversos publicos (jovens, idosos, deficientes, imigrantes, empresarios, etc.) ou nos seus
eventos de vida (nascimento, casamento, ir a escola, comprar uma casa, iniciar um negdcio, etc.). Temos
de analisar cada publico ou evento com uma abordagem de 3609, identificar os "buracos" onde deve ser
dada prioridade, agir com uma perspetiva holistica e descartar investimentos em processos e projetos
onde a colaboracgdo interdepartamental e a vontade para a automacgdo ainda ndo estdo asseguradas.

Imagine-se também um ator que é obrigado a parar muitas vezes uma peca de teatro para substituir
mascaras diferentes na mesma cena. E isso que acontece quando diferentes departamentos usam
diferentes identidades para o mesmo cidaddo ou empresa no mesmo processo para lidar com os seus
eventos de vida. Alguém pode estar vivo num sistema e estar morto em outro; Alguém pode ser rico
numa circunstancia e pobre noutra; Alguém pode mudar de endereco para um caso e permanecer no
mesmo endereco para outro, alguém pode vender um veiculo e continuar a ser tributado por ele; Alguém
pode ser considerado deficiente pelo centro de saide e ao mesmo tempo pode ser considerado
mentiroso para efeitos fiscais, porque a informacdo ndo foi devidamente partilhada entre os respetivos

departamentos do estado, etc.

Estes sdo exemplos de falta de partilha de repositérios comuns, onde se recomenda uma analise macro
do tipo CRUD (Create, Retrieve, Update, Delete), mas a experiéncia tem demonstrado que os principais
obstaculos para este trabalho sdo sociais e politicos, ndo existindo qualquer restricdo técnica para a sua
concretizagdo. Para os implementadores contratados departamentalmente é muito simples e facil de criar
um novo formulario electrénico e recolher novos dados, contribuindo para redundancias e inconsisténcias
de todo o sistema administrativo.

Normalmente fala-se e criticam-se os “silos verticais” quando se trata de departamentalizacdo excessiva,
mas mesmo nos casos de partilha de dados no mesmo processo para a resolugcdo do mesmo evento vida,
sem partilhar repositdrios nacionais (cidaddos, empresas, territorio, veiculos, etc.), podemos falar
também da existéncia de "silos horizontais" com as mesmas consequéncias perversas de redundancia e
desperdicio de dinheiro para a administragcdo publica e para a sociedade como um todo.

N3do basta emitir slogans politicos para a colaboracdo e o funcionamento em rede dos organismos do
estado, é preciso ter uma visdo global dos processos orientados aos diversos publicos e aos seus eventos
de vida, assim como assegurar a partilha de repositérios de dados comuns, que constituem condicdes
essenciais para o sucesso do e-government e para a identificacdo e prioritizacdo do que falta fazer neste
dominio.



A dinamica do “ser” e do “dever ser” na evolugao do e-government

Propomos na Figura 3 um esquema descritivo do processo de passagem de uma administracdo publica
baseada em centros de poder e relagGes hierarquicas predominantemente verticais, que refletem o
instinto protetor e territorial de cada ser humano, para uma administracdo publica orientada aos eventos
de vida dos cidaddos e agentes econdmicos, onde deverdo predominar os processos horizontais
caracterizados por relacionamentos interdepartamentais, partilha de repositdrios e servicos comuns
(Web services), para que habitualmente ndo estamos predispostos. Trata-se de um processo dificil, que
traduz bem uma dindmica entre o ser dos politicos, dos funcionarios, dos fornecedores e outros
intervenientes no processo de implementacdo do e-government e a razdo de ser da administracdo publica

gue é servir o cidaddo de forma integrada, global e eficaz.

Realidade do "Ser” (Fechada)
A

7.
Q/;sfo
| Ministro 1 | | Ministro 2| | Ministro 3| I Ministro nl l)’e
C/,
O,
NPM fechado Que Estratégia? Estagios de Maturidade ,7‘7/"
Empreserlallsmo Que Lideranga? do e-Government
Que Financiamentps|? Andersen & Henriksen (2006)
Layne & Lee (2001), etc -
Y (2001) Publicos

\ \l > X X@ X
I \

Tempo K X .X X
|—“| gmm\ DN e
- [ K | N

x x@ x

\\ /\ 1 /7p_ 1 @x x x
/ < XX xX@

=1

N

Eventos de Vida

Normatividade do “Dever Ser” (Partilhada)

Co-Producao “Holes

de Valor

John Alford (2009)  Of the
Whole”

“Consultocracia” fechada penis saint Martin (2000; 2007)

Figura 3 - A dinamica do “ser” e do “dever ser” no e-Government proposta pelo autor

O dever ser da desmaterializacdo dos processos orientados aos eventos de vida é permanentemente
contrariado e obstruido pelos comportamentos sociais dos varios seres intervenientes, os quais tendem a
“capturar” e a fechar-se em cada uma das partes dos processos, criando territérios limitados e
circunscritos aos organismos ou quanto muito aos ministérios a quem os funciondrios devem obediéncia.
As esferas de acdo pessoal, técnico-profissional e politica dos funcionarios, politicos e consultores acabam
guase sempre por dominar e segmentar o espaco de acdo do e-government, criando obstaculos a fluidez
dos processos interdepartamentais e a cooperagao entre as varias entidades envolvidas na satisfacdo dos
eventos de vida. Como se pode verificar na Figura 3, as “capturas” parciais dos processos podem ser
desencadeadas pela departamentalizacdo, através da pressdo vertical da hierarquia ministerial, pelo
“empreserialismo” que resultou do NPM, pela “consultocracia” (Martin, 2000; 2007) que resulta da
necessidade de “fechar” os projetos no espa¢o da organizacdo dos clientes, no tempo de duragdo do
projeto e na qualidade contratada, que raramente vai para além das expectativas do cliente, pois ndo
interessa, nem compete ao fornecedor alargar o espago, o tempo e a qualidade que foram contratados,

para evitar situacdes de incerteza no ambito, no custo e nas especifica¢des.



Na passagem de uma administracdo publica de cariz vertical “aprisionada” pela hierarquia, para uma
administracdo publica horizontalizada e orientada a processos que satisfagam eventos de vida dos
cidaddos e agentes econdmicos, o ser social constitui a partida uma forca bloqueadora, tornando dificil
prosseguir nos saltos culturais e politicos para os estagios superiores do e-government (Siau & Long,
2005). As novas estruturas matriciais que se esperam para a viabilizacdo da desmaterializacdo e
interoperabilidade dos processos, acabam por resultar da relacdo dialética entre as forcas do ser e do
dever ser, num sistema sociotécnico caracterizado por desafios que vdao muito para além do instinto de
sobrevivéncia de cada organismo em particular, considerando a administragdo publica como um sistema
Unico e ndo como uma soma de partes. Mesmo nesta visdo holistica, assiste-se a uma dinamica entre o
subjetivismo de cada stakeholder e o objetivismo viabilizador do processo.

A normatividade que se traduz muitas vezes em promessas de “vamos cooperar”, “vamos partilhar” ou
“vamos dar prioridade ao cidaddo”, acaba por se confrontar com a realidade dos comportamentos e
atitudes sociais, como na famosa expressdo do filme “O Leopardo”, em que “é preciso mudar alguma
coisa para que fique tudo na mesma”. Esta é a dindmica factual da mudanca com que nos confrontamos
no dia a dia na implementacdo de iniciativas de e-government e este deve ser também um objeto de
estudo da ciéncia da administracdo publica.

s

Rose & Miller (1992) referem que "é através das tecnologias que as racionalidades politicas e os
programas do governo sao possiveis de implementar", mas também é através das tecnologias que se
pode sonhar com novos servigos, novos processos e novas estruturas, a que os comportamentos e as
atitudes das pessoas ndo podem ficar indiferentes e acabam por se adaptar. O prémio Nobel da economia
Herbert Simon (1976) elaborou o conceito de racionalidade limitada, ou seja, o facto de todas as pessoas
terem uma certa limitacdo cognitiva na sua capacidade de processamento de informacdes, assim como
uma limitacdo de tempo disponivel para analisar e tomar a decisdo 6tima, que para o autor nunca chega a
existir. As tecnologias tém o mérito de nos conduzir a certeza e a previsibilidade algoritmica,
independentemente do volume de dados que esta em causa, aumentando a capacidade do ser humano
para além de limites inimaginaveis.

Modelos tedricos de colaboragao na resolugao de problemas

Gray (1989) e Wood & Gray (1991) definiram colaboragdo como “um processo em que as partes, que
veem diferentes aspetos de um problema, podem explorar de forma construtiva as suas diferencas e ir
em busca de solu¢Ges que vao para além da sua visdo limitada do que é possivel”. Bardach (1998) refere-
se a colaboragdo como “jointness” ou ajuntamento. Nesta sequéncia Thomson, A. M. et al. (2007)
definem a colaboragdo como “um processo em que atores auténomos ou semiautonomos interagem
através de negociacdo formal ou informal, criando juntos regras e estruturas para governar os seus
relacionamentos e modos de atuar ou decidir sobre os assuntos que os levou a juntarem-se; é um processo
que envolve a partilha de normas e interacbes com beneficios mutuos”. Estes autores consideram a
colaboracgdo inter-organizacional como um conceito utilizado por académicos e praticos, para descrever
um processo que pode emergir 3 medida que as organizagdes interagem umas com as outras para criar
novas estruturas organizacionais e sociais. Bryson, Crosby & Stone (2006, 2009) definem a colaboracao
como a “vinculagdo ou partilha de informagdo, recursos, atividades e recursos por organiza¢bes para
alcang¢ar em conjunto um resultado que ndo poderia ser alcan¢ado pelas organizagées separadamente”.



No ambito de um estudo transnacional para a detec¢do de modelos de colaboracdo na prestacdo de
servicos publicos, Dawes & Prefontaine (2003) definiram colaboracdo como “um acordo reciproco e
voluntdrio entre duas ou mais entidades publicas distintas ou entre entidades publicas e privadas ou
entidades sem fins lucrativos, para o fornecimento de servigos publicos”. Este estudo reconheceu que em
geral estes relacionamentos envolvem acordos formais sobre regras e responsabilidades, em que as
organizagcOes participantes partilham um objetivo comum baseado no fornecimento de um servico
publico, ao mesmo tempo que partilham riscos, beneficios e recursos tangiveis e intangiveis.

A literatura desde ha muito que refere a tendéncia para um certo self service oportunista na relagdo entre
os diversos stakeholders em ambientes complexos (Hawley & Williams, 1976 e Eisenhardt, 1989). Klijn &
Koppenjan (1997), coordenaram uma obra de referéncia sobre a gestdo de redes complexas e a
governance colaborativa e O'Toole (1997) desafiou na mesma altura as administracdes publicas para
comecarem a "tratar as redes a sério".

Austin (2000) identificou os 7 Cs das barreiras a colaboracdo que incluem: (1) Cultura; (2) Conflito de
objetivos; (3) Confusdo; (4) auséncia de Controlo; (5) auséncia de Capacidades; (6) Competicdo e (7)
Custos. Este mesmo autor identificou os 7 Cs para orientar a colaboragdo estratégica: (1) Clareza do
objetivo; (2) Conexdo entre objetivos e pessoas; (3) Congruéncia entre missdo estratégia e valor; (4)
Criagdo de valor; (5) Comunicagdo interna e externa; (6) aprendizagem Continua e (7) Compromisso com a
parceria.

Austin & Hesselbein (2000) analisaram os fatores que influenciam os processos de colaboragdo com base
em seis grupos: (1) Ambiente (histdria, legitimidade na comunidade e clima politico); (2) Membros
(respeito e confianga mutua, representatividade, interesse préprio e capacidade de compromisso); (3)
Processo e estrutura (partilha do processo e dos impactos, participagdo a todos os niveis, flexibilidade,
clareza das regras, adaptabilidade e ritmo de concretizacdo); (4) Comunicagcdo (abertura, fluéncia e
informalidade); (5) Objetivo (exequibilidade, partilha de visdo e unicidade); (6) Recursos (dinheiro,
pessoas, materiais, tempo e lideranca). Estes fatores inspiraram o inventario da Fundacdo Wilder, que
constitui um dos instrumentos mais utilizados para a avaliacdo a priori das condi¢Ges de exequibilidade de
um projeto colaborativo obrigatdrio, como é o caso das iniciativas no ambito das administracdes publicas
(Mattessich, P. W., Murray-Close, M. & Monsey, B. R., 2001).

Ansell & Gash (2008) definem collaborative governance como “um acordo de governagciGo em que um ou
mais organismos publicos envolvem diretamente stakeholders ndo estatais num processo de tomada de
decisdo formal, orientado a consensos e deliberativo, com o propdsito de fazer ou implementar uma
politica publica ou gerir programas ou ativos publicos”. Estes autores propdem um modelo sistémico
composto por condi¢bes de partida, desenho institucional e lideranga facilitadora, que convergem para
um processo colaborativo que conduz aos outcomes.

Dimensoes da colabora¢ao no e-Government

O e-government colaborativo pode ter duas acepgdes: Por um lado pode ser entendido como um estagio
de maturidade superior e transformacional, que passa pela colaboracdo interdepartamental para a
prestacdo integral de servicos electrénicos mais rapidos, de melhor qualidade e orientados aos eventos
de vida dos cidaddos. Por outro lado pode ser entendido como uma forma de coproducdo de valor,
através da recolha de contributos civicos para uma melhor governacdao (Dawes & Eglene, 2008). O
aparecimento do conceito Web 2.0 de Tim O’ Reilly (2005) tornou possivel perspetivar novas formas de



relacionamento entre o estado e a sociedade, através da criacdo progressiva de formas inovadoras de
recolha de contributos civicos para a melhoria da prestacdo de servicos publicos (croudsourcing), dentro
das tendéncias de governance que se vao verificando um pouco por todo o mundo, testemunhando deste
modo o conceito de e-governance baseado na utilizagdo de dados abertos, disponibilizados pela
administracdo publica, através da criacdo de valor por parte de agentes ativos da sociedade. Em ambos os
casos trata-se de uma perspetiva de melhoria da qualidade centrada nas expectativas dos cidadaos
assumindo um novo sentido outside in a que os estados ndo estavam habituados no passado (Seddon,
2008, Janssen & Estevez, 2013).

Alguns governos ao adotarem uma politica de open data e de croudsourcing (Surowieck, 2004), parecem
pretender reduzir a intervencdo do estado no desenvolvimento de solugdes inovadoras para a prestacao
de servigos electrénicos, ao mesmo tempo que pretendem criar valor na sociedade e na economia real. A
Unido Europeia desde finais dos anos 90 que vem desenvolvendo diretivas de reutilizacdo de
informacao do sector publico (UE, 2003, 2013), tentando com isso igualar, e se possivel ultrapassar, o
pojante mercado de informacdo norte americano, com base na disponibilizacio de dados publicos
abertos no ambito geografico, meteorolégico, ambiental, econdmico, social, transportes, turismo,
agricultura e pescas, recursos naturais, legislacdo, fiscalidade, investigacdo cientifica, educacio,
politica e cultura..

O transformational government ou t-government e o lean government ou l-government constituem as
grandes tendéncias atuais baseadas em plataformas colaborativas, numa cultura marcadamente de
governance, de open data, de infraestruturas de cloud e web 2.0, num contexto condicionado pela
pressdo sobre os governos para fazer cada vez mais com menos (Janssen & Estevez, 2013).

No mundo fisico, quanto mais pessoas utilizarem servicos publicos mais a qualidade e o custo se
degradam, como é o caso da ocupacdo de camas nos hospitais ou o nimero de alunos por sala de aula.
No mundo digital a qualidade e o custo do servico publico electréonico quase sempre se mantém
constantes, mesmo que o numero de utilizadores cresca bastante, como é o caso do preenchimento de
formularios electrénicos, do e-learning, das decisGes, certidGes e licenciamentos automaticos, etc.

Se entrarmos em linha de conta com a coproducdo de valor através da participacdo ativa da sociedade na
prestacdo de servicos publicos electréonicos, a que alguns chamam de e-government colaborativo,
nomeadamente através da utilizacdo de ferramentas Web 2.0 (Sadeghi, Ressler & Krzmarzick, 2012),
constata-se que os servicos publicos electrénicos, ao contrdrio dos servigos publicos tradicionais, tornam-
se melhores a medida que sdo mais usados pelos cidad3dos, sobretudo quando o que esta em causa é a
partilha e a reutilizacdo de dados por parte de multiplos sistemas e processos de trabalho. Por outro lado,
a qualidade dos dados aumenta significativamente com a utilizacdo cada vez mais intensiva por parte dos
cidaddos, os quais passam a contribuir de forma ativa e colaborativa para a coproducdo do valor dos
recursos informacionais do estado.

A investigacao em curso sobre e-Government colaborativo em Portugal
Apé6s andlise dos diversos modelos de avaliagdo do grau de colaboragdo em diferentes contextos

académicos, militares e empresariais, optdamos por um conjunto de doze dimensdes, que mais se
ajustavam ao contexto do e-government.
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Vejamos de seguida o radar utilizado em contexto de investigacdo sobre o grau de colaboracdo em 14
projetos de e-government portugueses, incluindo 12 dimensdes e 10 niveis de avaliacdo para cada uma

delas:
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Figura 4 — Radar de avaliagdo da colaboragdo interdepartamental no e-Government

Definimos do seguinte modo cada uma das doze dimensdes de analise:

Regras e Procedimentos - Grau de formalizagdo e cumprimento de normas e procedimentos técnicos e organizacionais, para a boa
gestdo colaborativa das TIC na AP;

Governagdo - Grau de clareza e formalizagdo das estruturas de comando e controlo na condugdo politico-estratégica dos
projetos/sistemas, em contextos colaborativos de inovagdo e utilizagdo das TIC na AP;

Lideranga - Capacidade de condugdo e motivagdo de pessoas e grupos em contextos colaborativos de inovagao e utilizagdo das TIC na
AP;

Mutualidade - Grau de reciprocidade e de entreajuda entre os varios stakeholders em contextos colaborativos de inovagdo e utilizagdo
das TIC na AP;

Autonomia - Grau de liberdade e autoexigéncia de cada stakeholder para tomar decisGes em contextos colaborativos de inovagdo e
utilizagdo das TIC na AP;

Confianga - Capacidade de previsdo do comportamento dos restantes stakeholders e aceitagdo da veracidade das suas andlises e
opiniGes formuladas em contextos colaborativos de inovagdo e utilizagdo das TIC na AP;

Visdo Estratégica - Capacidade para antever a realidade e o evoluir dos acontecimentos, com vista a formulagdo de objetivos
realizaveis e mobilizaveis a médio e longo prazo, em contextos colaborativos de inovagédo e utilizagdo das TIC na AP;

Visdo Interorganizacional - Capacidade para analisar de forma sistémica a realidade para além do espago de uma Unica organizagdo,
em contextos colaborativos de inovagao e utilizagdo das TIC na AP;

Orientagdo aos eventos de vida - Grau de explicitagdo e de focagem nos cidad3dos e agentes econdmicos, tendo em vista a resolugdo de
problemas concretos e a satisfagdo de necessidades do seu quotidiano, em contextos colaborativos de inovagdo e utilizagdo das TIC na
AP;

Partilha de recursos técnicos e financeiros - Grau de justica e equidade na reparti¢do dos recursos técnicos e financeiros pelos diversos
stakeholders, em contextos colaborativos de inovagdo e utilizagdo das TIC na AP;

Partilha de Dados - Grau de reutilizagdo de dados em formato digital por parte dos diferentes stakeholders, nomeadamente quanto a
recolha, consulta, atualizagdo, ou eliminagdo de dados, em contextos colaborativos de inovagdo e utilizagdo das TIC na AP;

Outsourcing - Grau de dependéncia em relagdo ao fornecimento externo de servigos e a disponibilizagdo de infraestruturas externas
de suporte, em contextos colaborativos de inovagdo e utilizagdo das TIC na AP.

Estas 12 dimensGes de andlise estdo a ser aplicadas na investigacdo cruzada a 14 sistemas colaborativos e
transacionais em funcionamento na administragcdo publica portuguesa:

Nascer Cidadao . Empresa na Hora / Empresa Online

Cartdo do Cidadao . Licenciamento Zero

Prestagdes Sociais Familiares . Licenciamento Industrial (REAI / SIR)

Isengdo de Taxas Moderadoras . Informagdo Empresarial Simplificada (IES)
Casa Pronta . Certiddo de Ndo Divida

Alteragdo da Morada . Certificado de Obito (SICO)

Documento Unico Automével (DUA) . Plataforma de Interoperabilidade da AP (iAP)
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Embora a investigacdo ainda esteja a decorrer, podemos desde ja concluir que os varios governos ao
longo dos ultimos 25 anos tém optado sobretudo por mecanismos de autoridade para impor a
colaboracgdo entre servigcos publicos, nomeadamente através da prescri¢ao legislativa, acreditando que a
colaboracdo decorre da lei e através do controlo central dos meios financeiros, que ao longo dos anos
decorreram dos programas de financiamento PROFAP e SAMA, coordenados pelas estruturas centrais de
moderniza¢do administrativa.

Os projetos mais bem sucedidos foram aqueles em que a governacdo coincidiu com a lideranga no
terreno, ou seja sempre que os membros do governo responsaveis se envolveram diretamente na
coordenacdo operacional (steering) dos projetos. Foi o que aconteceu com o “Cartdo do Cidadado”, a “Casa
Pronta”, a “Alteracdo da Morada”, o Documento Unico Automdvel”, a “Empresa na Hora / Online” e o
“Licenciamento Zero”, sobretudo no ambito das secretarias de estado da modernizacdo administrativa e
da justica do XVIII governo constitucional.

A intensidade colocada no envolvimento politico e o periodo em que ocorreu na legislatura foram
também determinantes para o sucesso e para a sustentabilidade de cada projeto, para além do ciclo
legislativo. O exemplo do “Licenciamento Zero” que tendo sido criado em Abril de 2011, no final do XVIII
governo, foi durante quase dois anos ignorado pelo governo seguinte, apesar do reconhecimento
internacional que entretanto ja tinha merecido, na sequéncia da transposicdo da Diretiva de Servigos da
Unido Europeia. O caso do “Nascer Cidaddo”, que visava a partir de 2007 proceder ao registo dos recém-
nascidos em simultdaneo no Registo Civil, no Sistema Nacional de Satude e na Seguranca Social, acabou por
se circunscrever ao registo civil, por total auséncia de coordenacdo politica e de lideranca
interdepartamental.

Em conclusao

Na maioria dos sistemas interdepartamentais complexos verifica-se uma tendéncia para a apropriagdo do
protagonismo por parte da entidade promotora, nem sempre acompanhada por uma coordenacdo
politica neutra e transversal, capaz de garantir a globalidade e a sustentabilidade dos sistemas, acabando
por se afastar do foco nos respetivos eventos de vida dos cidaddos e agentes econdmicos. A auséncia de
coordenacdo global conduz ao afastamento centrifugo e a concorréncia entre os organismos envolvidos,
gue perdem a mutualidade, a confianga e a visdo interdepartamental, reforcando a sua autonomia e a
defesa dos seus territdrios, acabando por vir ao de cima o self service oportunista.

Recentemente a Unido Europeia efetuou uma tentativa de harmonizag¢do de 15 valores e principios, a que
todas as administracGes dos estados membros deveriam obedecer, por forma a melhorar a qualidade da
administracdo publica (UE 2015). Cada vez se torna mais evidente que o cumprimento efetivo da maioria
destes valores e principios depende da utilizagdo intensiva das tecnologias da informacao,
nomeadamente através do e-Government colaborativo e transformacional. A informatizacdo e
desmaterializacdo de processos administrativos contribuem decisivamente para servigcos publicos mais
rapidos e transparentes, assim como para o cumprimento de valores e principios como legalidade,
integridade, imparcialidade, inclusdo, abertura, orientacdo ao cidaddo, responsividade, conectividade,
eficiéncia, eficdcia, sustentabilidade e accountability, mas apenas com muita da inovagdo, visdo e reflexdo
por parte de todos os politicos, trabalhadores, academia e sociedade civil sobre o futuro da sociedade e
da democracia.
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