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GOVERNO ELECTRONICO LOCAL: DIAGNOSTICO SOCIOLOGICO, ESTRATEGIA DE
ACTORES E FUTUROS POSSIVEIS PARA O DISTRITO DE EVORA, PORTUGAL.

RESUMO

Tomando como pano de fundo os eixos da sociologia da accao, questionamos na
investigacao realizada os processos de dinamizacdo das iniciativas na area do governo
electrénico local no Distrito de Evora. Através de uma orientacdo metodoldgica
situada na area do exercicio do diagnostico prospectivo, que nao negligencia o
recurso as técnicas da analise de redes sociais, 1) delimitamos o sistema do governo
electronico local no Distrito de Evora; 2) estudamos os elementos pertinentes do
sistema, caracterizando a sua evolucao passada e interpretando e explicando o seu
estado actual, pondo em evidéncia os factores de evolucao e de estabilidade do
sistema; 3) assinalamos os projectos estratégicos dos actores e posicionamo-los
relativamente aos objectivos estratégicos; 4) avaliamos as tacticas e as aliangas
possiveis; e, finalmente, 5) identificamos algumas questoes-chave determinantes do
futuro e um conjunto de tendéncias provaveis (futuros possiveis) para o governo

electronico local.

As conclusoes da pesquisa realizada sugerem que as estruturas de accao colectiva
identificadas no sistema e-Governo no Distrito de Evora sao produtoras de ordem, de
certa forma incompativeis com o jogo da mera forma estrutural aprioristica do
desenvolvimento da regido digital. O cenario tendencial descrito e as relacoes de
dependéncia e influéncia identificadas nao podem, nem sao reduziveis a um simples
registo, antes porém resultam de um compromisso original de vontade de mudanca
dos actores-chave, ancorado numa bifurcacao da sua racionalidade que opde a logica
utilitarista do e-Governo e a racionalidade subjectiva das alternativas e
complementos de accao dos mesmos actores, em prol de um desenvolvimento

tecnoldgico sustentavel do Distrito de Evora.

Palavras-chave: governo electronico local, analise estrutural, estratégia de actores,

analise de redes sociais, prospectiva.
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LOCAL E-GOVERNMENT: SOCIOLOGICAL DIAGNOSIS, ACTORS’ STRATEGIES AND
POSSIBLE FUTURES FOR DISTRICT OF EVORA, PORTUGAL.

ABSTRACT

Taking as background the axes of sociology of action, we questioned in this research
the procedures to promote e-Government initiatives in the District of Evora. Through
a methodological orientation located at the level of the prospective diagnosis, which
didn’t neglects the use of social network analysis, a) we identified the local
e-Government system in the district of Evora; 2) studied the relevant system,
featuring its past evolution and interpreting and explaining its current status,
highlighting the development and stability factors of this system; 3) highlighted the
strategic projects of the actors and positioned them in relation to their strategic
objectives; 4) assessed the tactics and possible alliances, and finally, 5) identified
some determining key issues of the future and a set of likely trends (possible futures)

for local e-Government.

The research findings suggest that the structures of collective action identified in the
e-Government system in the district of Evora are producers of order in an
incompatible way with the game of a priori structural form of the digital regional
development. The emerging scenario described and the relations of dependence and
influence cannot be identified, or reducible to a simple record, but result from an
original commitment of key actors to change, anchored in a bifurcation of rationality
that opposes the utilitarian logic of e-Government and subjective rationality of
alternative and complementary action by the same actors, in favor for a sustainable

technological development in the District of Evora.

KEYWORDS: local e-Government, structural analysis, actors’s strategies, social

network analysis, prospective.
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L’avenir est domaine de liberte.
L’avenir est domaine de pouvoir.

L’avenir est domaine de volonté.

- Gaston Berger
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INTRODUCAO

Esta investigacdao que tem como titulo Governo Electrénico Local: Diagndstico
Socioldgico, Estratégia de Actores e Futuros Possiveis para o Distrito de Evora,
Portugal, conduz a tese de doutoramento em Sociologia e foi realizada entre 2006 e
2010. O objecto de estudo incide nas configuracdes das redes de actores e as suas
estratégias no ambito das dinamicas passadas, presentes e futuras do sistema de

governo electrénico local no Distrito de Evora.

Conforme se argumentara adiante, consideramos que estamos perante um novo
modelo de estrutura governamental local em perspectiva (Administracao-Rede) que
engloba ndo s6 a organizacao global do governo (local) com outras dimensdes, como
sejam a modernizacao administrativa, a incorporacao de tecnologias, as relacoes
entre o sector publico e o sector privado (sobretudo as empresas), entre o governo
local e a cidadania, onde confluem vinculos entre a logica burocratica e a logica
politica, as relacdes inter administrativas, etc., em suma, perante um processo de
re-configuracao do governo local balizado por um novo conjunto de regras, processos
e praticas que dizem respeito a qualidade do exercicio do poder a nivel europeu,
essencialmente no que se refere a responsabilidade, transparéncia, coeréncia,

eficiéncia e eficacia.

A evolucdao tecnoldgica (designadamente das Tecnologias de Informacdao e
Comunicacao - TIC -, em geral, e da Internet, em particular) ocorrida nas ultimas
décadas, contribuiu para uma mudanca na forma como as pessoas participam na
actividade politica e na vida do territério que habitam (Santos, 2006), de forma que
hoje, em termos de politicas pulblicas, a Internet e outras tecnologias de
comunicacdao sao vistas como meios para facilitar, alargar e aprofundar a

participacao dos cidadaos no processo democratico.

Mais do que um projecto tecnoldgico, o governo electronico é um objectivo de
modernizacao e reforma da administracdo publica e um instrumento na construcao
de uma “sociedade da informacao» e do conhecimento em que a participacao dos
cidadaos na vida publica pode ser mais ampliada e o actual desencanto com a
governacao politica pode ser atenuado. De facto, reconhece-se que existe, hoje, uma
crise de participacao politica para a qual governos nacionais e instancias
supranacionais procuram respostas, situacao que esta associada ou € mesmo causada
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por um certo desencantamento dos cidadaos com os sistemas democraticos,
contemporaneos (Zittel e Fuchs, 2007; Bryan, Tambini e Tsagarousianou, 2002). Ora,
embora o problema das perdas de legitimidade do Estado, de confianca e de
interesse dos cidadaos na sua articulacdo com as tecnologias de informacao e
comunicacao tenha vindo a merecer o interesse crescente na esfera universitaria e,
por conseguinte, na investigacdo académica, em Portugal escasseia investigacao
sociologica realizada sobre o impacto de projectos sustentado em TIC na sua
articulacao com o desenvolvimento dos territorios, de que sao exemplo os projectos
de Cidades e Regides Digitais, em geral, e sobre o Governo Electronico, em

particular.

A tematica aqui tratada é polissémica e controversa, embora inscrita ha varios anos
na agenda dos governos da Unido Europeia, como uma das principais estratégias de
desenvolvimento dos servicos pUblicos. De facto, varias politicas publicas europeias’
e nacionais’ apontam para uma aposta na «sociedade do conhecimento» como forma
de alcancar maiores indices de desenvolvimento econdémico e social e
designadamente para o eGoverno como forma de “colocar o sector publico entre os
melhores prestadores de servicos do Pais através de “servicos publicos de qualidade,
transparentes e eficientes, suportados por solucdes tecnoldgicas racionalizadas”
(UMIC, s.d.: 2). De facto, existe um importante paradoxo que os lideres politicos da
Unidao Europeia assumem ter que enfrentar e resolver: “por um lado, os europeus
esperam que sejam eles a encontrar solucdes para os grandes problemas das nossas
sociedades; por outro lado, estes mesmos cidadaos tém cada vez menos confianca
nas instituicoes e na politica ou trata-se pura e simplesmente de um assunto em que
nao estao interessados” (Comissao das Comunidades Europeias, 2001: 3). Cabe,
portanto, ao Estado, um papel importante na resolucao do problema do défice de
participacao politica através de implementacdao de accdes que promovam a
participacao politica dos cidadaos (Santos, 2006: 43). Contudo, ainda que os
artefactos tecnologicos, mobilizados por politicas publicas adequadas possam
contribuir para revigorar a participacdo democratica e reforcar a ligacao entre
eleitos e eleitores (Santos, 2006: 43), em Portugal, e malgrado as intencoes

governamentais de ha mais de uma década (em concreto, desde 1997, data de

1 A Comissdo adoptou o Livro Branco sobre a Governanca Europeia em Julho de 2001 com o objectivo de
estabelecer formas mais democraticas de governagao em todos os niveis: global, europeu, nacional, regional e local.
O Livro Branco apresenta um conjunto de propostas focado no papel das instituicdes da UE, o seu maior
envolvimento, melhoria da regulamentagdo e da contribuicdo que a UE poderia fazer para a governanga mundial.

2 As politicas nacionais tiveram inicio com a publicagdo do Livro Verde para a Sociedade da Informagdo, em 1997
(Missdo Para a Sociedade da Informagéo, 1997).
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publicacao do Livro Verde para a Sociedade da Informacgdo), “os decisores publicos
ainda nao mostraram vontade politica para usar as possibilidades tecnoldgicas
associadas as novas TIC para criar novos canais de comunicacao politica que

permitam incrementar ou renovar a participacao politica” (Santos, 2006: 43).

Na verdade, se esta passagem de uma administracao publica tradicional e
burocratica para uma administracao publica electronica (e-Government) tem sido
uma bandeira politica dos governos na Europa e, de modo geral, em todo o mundo
desenvolvido, Portugal tem ainda um longo caminho a percorrer para que ultrapasse
eficientemente o investimento em tecnologias que marcou esta década de sociedade
da informacao em Portugal. Considerando os avancos significativos reclamados pelas
instancias governamentais no dominio do contacto com o cidadao, importa agora,
para o Governo portugués, “passar a uma fase de integracao de processos end-to-end
mais profunda que permita realizar a totalidade dos beneficios que a administracao
publica electronica pode propiciar com especial incidéncia nos processos basicos”
(APDSI, 2008).

Sabe-se que muitos dos investimentos no eGoverno portugués tém sido realizados a
nivel local/regional, no ambito dos projectos de “cidades e regides digitais”,
promovidos e apoiados pelo estado portugués, orientados, tal como outros projectos
um pouco por todo o mundo desenvolvido, para atingir objectivos relacionados com o
reforco da comunidade, através do aumento do contacto entre os seus membros,
revigoramento do processo democratico, através da mobilizacdo de cidadaos mais
informados e activos e com a promocao da inclusao na «idade da Informacao»,

garantindo o acesso a informacao e a sua troca (Simoes, 2007).

Esta aposta no apoio a projectos regionais ou locais, promovidos por parcerias de
actores de territorios concretos nao é fruto do acaso. Pela proximidade que mantém
com os cidadaos, os municipios sdo instituicoes privilegiadas para poderem
desencadear processos de habituacao e praticas de interaccao digital nos restantes
actores e na populacao dos territorios (Simoes, 2007: 66). A reorganizacao interna da
administracao local bem como a progressiva automacao dos processos pode levar a
uma rentabilizacao de recursos e, através da constituicao de Comunicacoes Mediadas
por Computador (CMC), a sua actividade pode induzir alteracdes na relacao dos
cidadaos com a administracao publica local” (Simbes, 2007: 66). Contudo, conforme

sustentaremos adiante, subsiste um longo caminho a percorrer. Se em termos das
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camaras municipais a situacao nao parece ser tao grave, nas freguesias a situacao é
mais gravosa, com a maioria das freguesias a nao revelarem “condicoes financeiras,
técnicas e recursos humanos para definir e implementar uma estratégia de
desenvolvimento do governo electronico e de cidadania electronica nas suas
freguesias, recomendando-se um maior envolvimento das camaras municipais, da
administracao central e das associacoes de desenvolvimento local e associacdes de
freguesias para a promocao do governo electronico local” (Santos e Amaral, 2005:
49). De resto, apesar do poder local estar mais proximo do cidadao, verifica-se,
também a este nivel, um enorme alheamento dos cidadaos. Tal como acontece
relativamente a eleicées para o Governo nacional ou outras formas de participacao
politica, a alienacao politica dos cidadaos sobre a actividade politica municipal
também existe e esta patente, por exemplo, no nivel de abstencdo que se verifica

nas eleicdes autarquicas’.

E neste contexto que convocamos para a presente investigacao um olhar sociologico
centrado nas perspcectivas de um territorio alentejano, mais especificamente do

distrito de Evora.

Conforme dissemos anteriormente, as cidades e regides (re)agem de modo
diferenciado aos novos desafios que se estao a colocar a escala global e apropriam-
se, também de modo distinto, dos diversos instrumentos de politica, sendo esta uma
das razbes para a obtencao de resultados tao distintos nos projectos de cidades e

regioes digitais (Simoes, 2007: 26).

Refiramos que o Alentejo foi uma das primeiras regides portuguesas a investir global
estrategicamente nas TIC, designadamente com a concretizacao do projecto Alentejo
Digital, que decorreu entre 2000 e 2002. Mais recentemente, foi concretizado o
projecto Evora Distrito Digital, que assumiu visibilidade nacional e europeia, como
provam os discursos e 0s reconhecimentos obtidos por organismos e empresas
nacionais e internacionais. Na sequéncia do Projecto Evora Distrito Digital (Projecto
EDD), e motivados pela experiéncia deste, os actores desenvolveram uma nova
parceria. Tratou-se de um projecto de rede comunitaria de banda larga, que

procurou dotar este territério com infra-estruturas de “rede de banda larga” que

3 Esta circunstancia deve-se a diversos factores, tais como (1) o clientelismo politico; (2) a quase inexisténcia de
processos de consulta as populagdes para conhecimento dos problemas que as afectam; (3) a burocracia; (4) a
consciéncia de incapacidade (peso politico) para condicionar o curso das politicas; (5) a insuficiéncia de mecanismos
que possibilitem a participagdo civica das comunidades; e (6) a insuficiéncia de informacgdo sobre os diferentes
dossiers autarquicos” (Simoes, 2007: 67).
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potenciem novas formas de trabalho, aprendizagem, negocios, enfim, de
desenvolvimento, e novas relacées entre as camaras municipais e as empresas
(Government to Business - G2B), entre as camaras municipais e os cidadaos
(Government to Citizen - G2C) e entre as proprias camaras municipais (Government

to Government - G2G).

Este tipo de cooperacao intermunicipal materializado na constituicao de “redes de
parceria” é hoje um requisito fundamental para o aumento da competitividade e
coesao dos territorios. Conforme refere Maria Joao Simdes, “as parcerias estratégicas
organizam os processos de interaccao social e regulam as relacoes de concorréncia e
cooperacao, permitem definir objectivos e prioridades, identificar e integrar as
forcas motrizes e mobilizar e afectar recursos e, ainda, assumem um importante
papel na estruturacdo de segmentos da oferta e procura de conteldos e servicos

digitais, de particular importancia em estadios de descolagem” (Simoes, 2007: 72).

Os projectos de Cidades e Regides Digitais - CRD -, ao pressuporem uma abordagem
territorializada do desenvolvimento, uma intervencao supra-municipal, parcerias com
actores relevantes do territério em causa e, ainda, um papel central das Associacoes
de Municipios, remetem necessariamente para a governacao (Simoées, 2007: 26). Uma
governacao que implicara nao s6 a “diminuicao da ‘centralidade’ dos governos, tal
como estes tém vindo a ser tradicionalmente entendidos, bem como da sua
capacidade em orientar o sistema de actores e novas formas de regulacao
intermédias que articulem os interesses publicos e privados, sociais e econdémicos,
que tornem compativeis a eficacia e a eficiéncia, a legitimidade e a transparéncia, a

justica e a equidade.

Em sintese: o desenvolvimento da chamada «sociedade do conhecimento», em geral,
e do governo electronico, em particular, € uma prioridade das politicas da UE e do
estado portugués, numa época em que as regioes enfrentam mudancas profundas nas
suas envolventes e em que as politicas regionais, ainda que em incremento, nao
surgem acompanhadas de um acentuado desenvolvimento das instituicoes politicas
inclusivas e viradas para o futuro. Para que tal aconteca parece ser importante a
existéncia de uma lideranca® e um pensamento estratégico (Heeks, 2002) dos actores

no territorio. Alias, de todos os requisitos de prontidao para a implementacao do

“A lideranga é um dos factores que estdo presentes nos processos de cooperagdo interorganizacional (Faerman,
McCaffrey e Slyke, 2001).

27



Governo Electrénico Local: Diagndstico Socioldgico, Estratégia de Actores e Futuros Possiveis para o Distrito de Evora, Portugal.

eGoverno, este é, provavelmente, o mais critico, ja que a existéncia de um nimero
limitado de altos funcionarios que se sintam dispostos ou habilitados a vencer os
desafios do eGoverno pode actuar como um grave constrangimento para difusao de

governo electronico (Udo e Edoho, 2000).

Subjaz, ainda, ao nosso interesse por este objecto de estudo a nossa propria
experiéncia académica e de investigacdo. Efectivamente, nos Gltimos anos pudemos
participar em diversas actividades de leccionacao e investigacao em torno das
relacdes entre a tecnologia e a sociedade. Na sequéncia da nossa participacao na
equipa do sub-projecto Avaliacdo, do projecto Evora Distrito Digital, desenvolveu-se
o0 interesse e a preocupacao com as perspectivas futuras para este sector das TIC e
do seu aproveitamento em prol dos cidadaos, razao pela qual procuramos conhecer
profundamente os desafios e oportunidades que os territorios enfrentarao no futuro
proximo. Mobilizamo-nos, pois, para desocultar futuros possiveis para o governo
electrénico local do distrito de Evora enquanto «territorio de conhecimento» e para,
concomitantemente, potenciar a discussao em torno das estratégias dos principais
actores numa area tao importante quanto deficitaria em termos de investigacao

cientifica®.

Partimos da concepcao de que o governo electronico é a utilizacao de tecnologias da
informacao e comunicacao (tais como Internet, Intranet, Extranet, bases de dados,
sistemas de apoio a decisdao e sistemas de vigilancia) pelos 6rgaos de governo por
forma a prestar melhores servicos aos cidadaos e as empresas e a melhorar a sua
eficiéncia. A Organizacao para a Cooperacao e Desenvolvimento Economico - OCDE -
define o governo electrénico como "a utilizacdo das tecnologias da informacao e da
comunicacdo, em particular da Internet, como uma ferramenta para alcancar un
melhor governo” (OCDE, 2003). Neste caso, melhor governo tem que ver com
melhorar a qualidade dos servicos publicos, melhorar a qualidade da democracia e
melhorar os processos de elaboracao das politicas publicas. Assim, entende-se o
eGoverno como a utilizacao das TIC por parte dos governos a administracdes publicas
para melhorar e optimizar a prestacao de servicos publicos (e-administracao) e a

participacao cidada em processos de consulta (e-democracia) e, em geral, do

> Se bem que o governo electrénico no poder local desempenhe um importante papel no impulso da Sociedade da
Informagdo e do Conhecimento, “os défices de reflexdo estratégica, no ambito do desenvolvimento, tém sido
apontados como uma das barreiras mais dificeis de transpor, por serem também de cariz predominantemente
cultural” (SimGes, 2007: 30).
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processo de elaboracao de politicas publicas (eGovernanca) (Pratchett, 2006;

Grande, Araujo e Serna, 2002).

A nossa finalidade consiste em identificar vectores de mudanca e de oportunidade
para o governo electrénico local no distrito de Evora, em determinar as estratégias
de actores do governo electronico local no distrito de Evora e evidenciar os “futuros

possiveis” para este objecto de estudo no horizonte temporal de 2013.

Desta forma, a principal pergunta de investigacdo que nos mobilizou e orientou
transversalmente toda a pesquisa € a seguinte: Quais sao as dinamicas do passado e
do presente do sistema do governo electronico local, as estratégias dos seus
principais actores e os “futuros possiveis” mais provaveis para o distrito de Evora, em

2013, neste dominio?

Responder cabalmente a esta questdao implica encontrar resposta para varias sub-
questoes subsidiariarias, designadamente:

1. Quais as variaveis-chave que caracterizam o sistema de governo electronico
local em estudo? - Tal que implica respostas para as seguintes questdes: a) Que
politicas tém sido desenvolvidas pelos principais actores locais e regionais no dominio
do Governo electrénico local? b) Qual o nivel de preparacao (técnica, tecnoldgica e
humana) do distrito de Evora para a concretizacdo dos processos de governo
electronico local? e ¢) Que recursos teve, tem e tera, no curto prazo, o distrito de
Evora no dominio do Governo Electrénico Local - GEL - e quais as debilidades e
potencialidades dai decorrentes.

2. Como se caracteriza a relacao entre os principais actores do sistema de
eGoverno local e quais as suas estratégias? - Tal que implica saber responder as
seguintes questdes: a) Quais os objectivos, os projectos, os meios de accao e as
relacbes de forca que caracterizam os actores? b) Quais as suas estratégias e
objectivos e que espacos existem para consensos mobilizadores e, eventualmente,
conflitos neste sistema de accao concreto?

3. Quais sdo os futuros possiveis para o Governo Electronico Local no Distrito
de Evora, no horizonte 2013? - Tal pressupde determinar um conjunto de aspectos
determinantes do futuro do sistema e as tendéncias que os especialistas

percepcionam como mais possiveis para esse horizonte temporal.
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Face a estas questdes que impulsionam a investigacdao enunciamos um conjunto de
objectivos a atingir. Assim, os nossos objectivos consistem em: a) Conhecer as
dinamicas passadas e presentes no dominio do governo electrénico local no distrito
de Evora; b) Identificar as variaveis-chave do sistema de governo electrénico local; c)
Conhecer o perfil dos principais actores do sistema de accao concreto; d)
Compreender os mecanismos através dos quais sao formuladas as suas estratégias de
eGoverno local; d) Identificar os “futuros possiveis” para o governo electrénico local

no distrito de Evora.

Em termos metodoldgicos, a nossa investigacao assume-se como um <«estudo de
caso»® que decorre no dmbito epistemoldgico da “teoria da accao”’ (Touraine, 1996;
Guerra, 2002). Procuramos, por conseguinte, concretizar uma sociologia que assume
os factos sociais como produto de accdes individuais agregadas, que para se entender
qualquer fendmeno social ha que compreender as racionalidades dos actores as quais
podem mudar consoante os contextos de interaccao, razao pela qual pode ser
possivel orientar a mudanca social de forma negociada e colectiva (Guerra, 2002:
34). Os procedimentos de vigilancia epistemologica concretizados corresponderam a
um esforco para que este nosso “olhar socioldgico”, necessariamente proximo da
realidade e da accao dos actores, nao se interessasse pelo funcionamento do sistema
de accao e pelos seus actores numa dimensao moral de denlncia das suas
insuficiéncias. O que nos motivou e interessou foi, outrossim, o acto de conhecer,
mesmo se esse conhecimento, em alguns momentos da investigacao, resulta da
relacao entre o cientista e o seu objecto de estudo tendo em vista a mudanca de

uma situacao dada para outra, pelo menos aparentemente, desejada colectivamente.

Para alcancar os fins propostos, exploramos as vantagens da analise prospectiva,
enquanto processo sistematico e que “envolve a recolha de informacdes e a
construcao de visdes para o futuro a médio e longo prazo, com o objectivo de

informar as decisGes tomadas no presente e mobilizar accoes comuns” (Comunidades

6 Segundo Robert Yin (1988) o estudo de caso define-se como uma abordagem empirica que investiga um
fendmeno actual no seu contexto real quando os limites entre determinados fendmenos e o seu contexto ndo sdo
claramente evidentes e no qual, sdo utilizadas muitas fontes de dados. Esta definicdo permite distinguir o estudo de
caso de outras investigacdes, nomeadamente, a experimental, que deliberadamente separa o fenédmeno do seu
contexto; a histdrica, que estuda acontecimentos passados; e a descritiva onde se procura estudar o fendémeno e o
contexto, mas em que o estudo do contexto é extremamente limitado porque na mesma, o investigador limita o
numero de varidveis a analisar.

7 Pode entender-se a teoria da ac¢do como “tentativa de organizagdo dos pressupostos epistemoldgicos, tedricos
éticos e metodoldgicos que suportem a intervengdo na diversidade dos dominios sociais” (Guerra, 2002: 20).
Segundo Isabel Guerra, uma teoria da ac¢do presume que, no centro da andlise, estad hoje essa relagdo complexa (e
complementar) entre actor e sistema nos mais diversos contextos historicos.
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Europeias, 2002: XII)®. Concretamente, baseamo-nos na utilizacdo do «método dos
cenarios» proposto por Michel Godet (1993)°. O estudo desenvolve-se em torno de 3
grandes etapas tendentes a “cenarizacdao” - delimitacao do sistema e analise
retrospectiva, estratégia dos actores, e identificacao de “futuros possiveis” -, cada
qual recorrendo a instrumentos formalizados adequados (respectivamente, analise
estrutural - método MICMAC'?; andlise da estratégia de actores - métodos MACTOR; e
analise morfologica - MORPHOL - para identificar os futuros possiveis para sistema do
governo electronico local). Especificamente para caracterizacao da rede de actores
recorremos a “analise de redes sociais” (ARS) e a um dos instrumentos mais usados

neste tipo de analise: o software UCINET.

Este trabalho é composto por 3 partes complementares. Na primeira parte faz-se o
enquadramento da problematica, do enfoque conceptual do objecto de estudo e a
fundamentacao metodologica que se impde para conferir caracter cientifico a
investigacao. Em conformidade, os conteldos desta parte foram estruturados em 3
capitulos. Neles procedemos ao enquadramento tedrico, ao “estado da arte”
relativamente ao objecto de estudo. Situamos o debate em torno da problematica do
governo electronico, em geral e do governo electrénico local, em particular, no
ambito do que sao as relacoes entre sociedade e tecnologia no quadro das sociedades
contemporaneas, apresentamos os conceitos usados e propomos a adopc¢ao de um
modelo conceptual que entenda o governo electronico numa perspectiva de
governanca electronica (e-Governance), ou seja, COmoO um processo em que a
inovacao tecnoldgica adquire caracteristicas particulares no quadro de um novo
modelo de gestao - a Administracao-Rede -, cujos resultados em termos de
eficiéncia, accountability e participacao politica podem ser positivos ou negativos,

consoante a sua configuracao particular.

Na segunda parte, igualmente em 3 capitulos, procedemos ao enquadramento

epistemoldgico e metodoldgico da investigacao. No primeiro capitulo procedemos a

& Cf. Comissdo Europeia (2002). Guia Prdtico de Prospectiva Regional em Portugal. Luxemburgo: Servico das
PublicagcGes Oficiais das Comunidades Europeias. Documento disponivel em
http://www.agoramoura.com/bd forum/bd docs/cqgrf portugal pt.pdf.

° Conforme se aprofundara adiante (cf. capitulo relativo a metodologia), ndo exploramos todos os modulos do
método prospectivo preconizado por M. Godet. O préprio autor francés assume que “o método dos cenarios é uma
abordagem modular e pode, em caso de necessidade, limitar-se ao estudo deste ou daquele mddulo, como, por
exemplo: a analise estrutural e a pesquisa das varidveis-chave; a analise da estratégia dos actores; o inquérito junto
de peritos sobre as hipdteses-chave para o futuro ” (Godet, 1993: 62).

10 MICMAC, acrénimo de Matriz de Impactos Cruzados - Multiplicagdo Aplicada a uma Classificagdo, é um método
criado por Michel Godet e J.C.Duperrin, entre 1972 e 1974 (Godet, 1993 : 114). No Anexo 4 apresentamos 0s
resultados do estudo obtidos com este software.
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explicitacao dos diferentes recortes tedricos que subjazem ao corpus global do

trabalho, ou seja, da Sociologia da Accao.

0 segundo capitulo é um espaco para debatermos os “estudos prospectivos” e a sua
importancia para a analise socioldgica, na busca de fundamentar a sua utilizacdo na
presente investigacdo. Em sequéncia, surge o terceiro capitulo, dedicado a
“metodologia”. Aqui apresentamos e fundamentamos, em pormenor, o interesse de
cada um dos métodos e das técnicas de investigacao, com o intento de mostrar que
os procedimentos adoptados garantiram o exercicio de uma vigilancia epistemolodgica
constante da qual resultou, na nossa perspectiva, a reducao da subjectividade para

niveis que garantem, a este nivel, a cientificidade do estudo.

A terceira parte é constituida pela apresentacao e analise dos dados da investigacao
e organiza-se em 3 capitulos, correspondentes as etapas da analise prospectiva
empreendida. Primeiro (no capitulo 1), procede-se ao diagndstico orientado, ou seja,
a caracterizacao dos contextos do sistema estudado e a analise estrutural (com
identificacao das variaveis chave do sistema), de onde resulta uma analise SWOT do
Governo Electrénico Local no Distrito de Evora. Aqui explora-se, em funcdo do
passado recente e da actualidade, a configuracdo contemporanea da sociedade da
informacao/conhecimento no pais, na regiao Alentejo, e, de forma mais particular,
no distrito de Evora, apresentando-se, as interaccdes de um conjunto fundamental
de forcas motrizes para o governo electronico neste territério. A analise de contexto
orientado e a analise estrutural que se lhe seguem destacam um conjunto de
tendéncias do objecto de estudo em quatro dominios: socioculturais, econémicas,
politico-institucionais e tecnoldgicas. Relativamente a este aspecto, privilegiamos o
enfoque no conjunto de mutacdes tecnologicas que estdao na base dos processos de
eGoverno, tendo como foco central o surgimento de um novo medium interactivo e
global - a Internet e evidenciamos algumas das propriedades fundamentais que serao
exigidas as infra-estruturas e servicos do futuro no ambito do eGoverno, as quais se
podem denominar como tendéncias pesadas ou elementos pré-determinados.
Finalmente, apresenta-se uma representacao da cadeia de valor do eGoverno, a qual
se pode considerar como um auxiliar de “navegacao” para a compreensao dos
movimentos dos actores e respectivos campos de batalha. Em sequéncia (capitulo 2),
procedemos a analise estratégica de actores. A partir da identificacado de um
conjunto de tendéncias estruturantes de evolucdo do sistema, tal como

percepcionada pelos principais actores do governo electronico local, procede-se a
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analise dos meios, dos obstaculos, dos principais “campos de batalha” e dos factores
criticos para o desenvolvimento do governo electronico local no territorio
considerado. Estes dois capitulos acabam por constituir-se como uma etapa
preparatoéria para um futuro exercicio de “cenarizacao” baseado na enunciacao de
“futuros possiveis” para o governo electronico do Distrito de Evora, tendo como

horizonte temporal o ano de 2013, objecto do capitulo 3.

Como corolario destas trés partes, procedemos a enunciacao das consideracoes finais
e de algumas reflexdes em jeito de sugestdes/recomendacdes para os actores
envolvidos e/ou a envolver em processos de governo electrénico local no sistema

estudado.

Tal como qualquer outra investigacdo cientifica, o nosso trabalho apresenta
limitacGes, algumas decorrentes da propria especificidade da producao cientifica.
Entre elas encontramos as que decorrem dos limites da propria metodologia
prospectiva (conforme desenvolveremos adiante - Cf. capitulo 2 da Il Parte). Outras
decorrem dos restantes elementos inerentes a producao cientifica, desde a
preparacao do proprio investigador quanto ao objecto de estudo e ao uso dos
diferentes métodos e técnicas de investigacao, passando pela preparacao, interesses

e estratégias dos agentes envolvidos no trabalho empirico.

Mesmo conscientes de que a analise prospectiva nao é um instrumento magico que
faz surgir consensos em situacoes em que ha poucas certezas ou desacordos
profundos, cremos que este tipo de analise pode ajudar a encontrar algumas areas de
consenso entre os actores, inclusive entre faccoes opostas (Comunidades Europeias,
2002: 42). A realizacao desta investigacao nao esta arredada desse contributo tipico
de uma sociologia da accao, pois cremos que 0 processo investigativo desencadeado
e os resultados conseguidos, pela reflexao que motivam, podem ajudar a
desempenhar um papel importante na (re)construcdao de novas dinamicas e
estratégias na rede daqueles que possuem diversos tipos de informacoes e
conhecimentos relevantes para a compreensao da dinamica e os resultados da
mudanca e, concomitantemente, auxiliar os actores a encontrarem formas de

intervir na apreensao e oportunidades oferecidas por estes desenvolvimentos.

Desta forma, o produto da presente investigacdao, materializado, deste ja, no

presente documento, pode constituir-se uma ferramenta de ajuda a reflexao para as
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autoridades publicas, em particular para os actores com maior responsabilidade no
desenvolvimento do territorio e, em ultima instancia, constituir-se como catalisador
de motivacdo e mobilizacao colectivas. Cremos, alias, haver razées para admitirmos

que o trajecto concretizado ja tera contribuido para alguma dessa mobilizacao.
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PARTE |

GOVERNO ELECTRONICO LOCAL E «SOCIEDADE DA INFORMAGAO»
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PARTE | - GOVERNO ELECTRONICO LOCAL E «SOCIEDADE DA INFORMAGCAO»

A primeira parte deste trabalho encontra-se dividida em trés capitulos, autonomos
mas complementares. No primeiro procedemos ao enquadramento tedrico em torno
do objecto de estudo. Situamos o debate no dominio do governo electronico, em
geral, e do governo electronico local, em particular, a partir de uma reflexao sobre
as relacbes entre tecnologia e a sociedade. No segundo capitulo apresentamos os
conceitos relacionados com o objecto de estudo e propomos a adopcao de um
conceito que assume o governo electronico numa perspectiva de governacao
electrénica (e-governance), ou seja, como um processo em que a inovacao
tecnoldgica adquire caracteristicas particulares no quadro de um novo modelo de
gestdo - a Administracao-Rede -, cujos resultados em termos de eficiéncia,
accountability e participacao politica podem ser positivos ou negativos, consoante a
sua configuracao particular. Finalmente, um terceiro capitulo sintetiza o conjunto de
politicas publicas no quadro da Unido Europeia e de Portugal, que revelam e
fundamentam a importancia da governacdo electronica para o desenvolvimento

economico e social destes territorios.
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1. TECNOLOGIA E SOCIEDADE

Historicamente, a tecnologia nao foi objecto de investigacao particular e explicita no
interior da tradicao socioldgica e da teoria social, tal como o foram a economia e o
urbano, a cultura e a hierarquia social, a religiao e a familia, as organizacdes e o
estado (Garcia, 2003), pese embora grandes vultos da sociologia, como A. Comte,
K. Marx e H. Spencer, independentemente das suas diferencas tedricas, terem
assumido a inovacao cientifica e técnica como instrumentos ao servico da mudanca

social e da condicao humana.

A presente investigacao enquadra-se, globalmente, no ambito dos estudos das
relacoes entre a sociedade e a tecnologia, na medida em que, coloca a questao
aprioristica de saber até que ponto as (novas) tecnologias podem ser consideradas
actores sociais que transformam a forma como os cidadaos vivem e se relacionam
com outros cidadaos e com o Estado, designadamente a administracao local.
Encontramo-nos, assim, num campo tedrico que pressupde a construcao social da

tecnologia.

1.1. Tecnologia E Mudanc¢a Social

A tecnologia evolui hoje a um ritmo incomparavelmente superior a qualquer outro
periodo da historia humana, ja que muito rapidamente novas tecnologias surgem,
socialmente determinadas e com impactos sociais assinalaveis. Reflectir sobre as
questdoes da tecnologia impde-se como um traco marcante do nosso tempo,
acompanhado quer por uma perspectiva euférica da aceleracao tecnolégica ligada ao
crescimento econdmico, quer por uma visao oposta de incerteza e indeterminacao
sobre o destino humano e degradacao do ecossistema como consequéncia dos

principais modelos e sistemas tecnocientificos contemporaneos (Garcia, 2003: 80).

Tal como sublinha M. Castells (1999), o exemplo maximo da tecnologia encontra-se,
hoje, na Internet, que é, ela propria, sociedade. Ou seja, conforme defende na sua
conhecida obra A Galdxia Internet - Reflexbes sobre Internet, Negocios e Sociedade
(Castells, 2004), “as pessoas, as instituicoes, as empresas e a sociedade em geral,
transformam a tecnologia, apropriando-a, modificando-a e experimentando-a -

especialmente no caso da Internet, por ser uma tecnologia de comunicacao”
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(Castells, 2004: 19). Por isso, segundo o autor, vivemos hoje num novo tipo de
sociedade: numa «sociedade rede». Esta ndao é uma sociedade composta por
cibernautas solidarios e robos nem a terra prometida das novas tecnologias que
resolvem os problemas do mundo com a sua magia. Trata-se sim, como diz Castells,
da “sociedade em que estamos a entrar, desde ha algum tempo, depois de termos
transitado na sociedade industrial durante mais de um século” (Cardoso, 2005: 19).
Castells faz notar que a principal caracteristica da sociedade rede nao € o papel
crucial do conhecimento e da informacao, porque, segundo ele, o conhecimento e a
informacao foram centrais para todas as sociedades. O que é novo, hoje, diz o autor,
€ que o conjunto de tecnologias da informacdao com as quais lidamos, centradas em
torno das tecnologias da informacdo/comunicacao baseadas na microelectronica e na
engenharia genética, potenciam a possibilidade de agirmos sobre a informacao e nao

apenas a informacao para agir sobre a tecnologia, como no passado.

Nesta linha, uma sociedade que se baseia no conhecimento é “uma sociedade
determinada por aqueles que acedem a base operativa do saber” (Zorrinho, 2007:
613), ou seja, a informacao, e que “é a partir da troca de informacao que se definem
as redes globais e supra-territoriais de exercicio do poder, seja ele o poder politico,
o poder econdémico ou o poder de lutar por causas especificas” (Zorrinho, 2007: 613).
Porém, conforme esclarece este académico e responsavel governativo'’, neste tipo
de sociedades, contrariamente ao que se possa pensar, o poder nao ¢ de quem acede

a informacao mas sim de quem a desenha.

Assim, a «sociedade da informacdo», «sociedade rede» ou <«sociedade do
conhecimento» enquanto novo modelo de organizacao social e econémico (Bell,
1977; Castells, 1999; Lyon, 1988)", repousa num modo de desenvolvimento social e
econdémico onde a informacao, como meio de criacao de conhecimento, desempenha
um papel fundamental na producao de riqueza e na contribuicao para o bem-estar e
qualidade de vida dos cidadaos. A grande diferenca da época actual relativamente a
outras ndao € o facto de usarmos “novas tecnologias” da informacdao e da

comunicacao, mas sim a aceleracao nos processos de copia, armazenamento,

! Actualmente Secretério de Estado da Energia, o Professor Universitario Carlos Zorrinho acumula os cargos de
Coordenador Nacional da Estratégia de Lisboa e de Coordenador do Plano Tecnoldgico, que assumia antes de ser
nomeado para a pasta naquela Secretaria de Estado. Em 2009 foi, também, Coordenador Nacional do Ano Europeu
da Criatividade e Inovagdo.

2 A sociedade da informacgédo foi anunciada por Daniel Bell (1977), quando diz: “a sociedade pds-industrial é uma
sociedade de informagdo, assim como a sociedade industrial € uma sociedade de produgdo de bens” e que “a
sociedade pds-industrial representa o aparecimento de novas estruturas e principios axiais: uma sociedade
produtora de bens transformada em sociedade de informacgao, ou erudita” (Bell, 1977: 538).
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processamento e transmissao de informacao, que se transformou num elemento
estratégico para o desenvolvimento integral das sociedades. A posse de informacao e
a sua oportuna utilizacao é hoje, por conseguinte, um factor de progresso e um
elemento indispensavel para o uso racional de recursos, para os avancos cientificos,

tecnologicos, sociais e culturais e um pré-requisito para o desenvolvimento.

1.2. Perspectivas Sobre Sociedade Tecnologia E Sociedade

Esta relacao entre a tecnologia e a sociedade nao € interpretada de igual forma por
muitos dos sociologos que mais se tém dedicado ao estudo da mudanca social e da
transformacao das sociedades. Para Manuel Castells, um «optimista» que acredita no
"reencantamento do mundo” autorizado pelas novas tecnologias, a tecnologia nao
determina a sociedade nem a sociedade determina na totalidade a evolucao
tecnoldgica, ja que “a tecnologia € a sociedade e a sociedade nao pode ser
entendida ou representada sem suas ferramentas tecnologicas” (Castells, 1999: 25).
O autor de “A Sociedade em Rede” (1999) afirma que “embora nao determine a
evolucao historica e a transformacao social, a tecnologia (ou a sua falta) incorpora a
capacidade de transformacao das sociedades, bem como os usos que as sociedades,
sempre num processo conflituoso, decidem dar ao seu potencial tecnologico”
(Castells, 1999: 26).

As consequéncias societais desta nova realidade que a Internet veio possibilitar sao
absolutamente revolucionarias: desta interaccao entre as (novas) tecnologias e a
sociedade surgiu um novo modelo sociotécnico. Castells, por exemplo, defende que,
pela primeira vez na historia, a mente humana é uma forca produtiva directa e nao
apenas um elemento decisivo do sistema de producao, considerando que vivemos ja
imersos no novo “paradigma tecnoldgico informacional”, caracterizado por cinco
factores: 1) a informacdao como matéria-prima fundamental; 2) a penetrabilidade dos
efeitos das novas tecnologias (ou seja, o processamento de informacao estar
presente em todos os dominios do nosso sistema eco-social, transformando-o); 3) a
existéncia de uma logica de «redes» (bem adaptada a crescente complexidade das
interaccoes e a modos imprevisiveis de desenvolvimento); 4) a flexibilidade
(entendida como a capacidade de reconfiguracao constante sem destruir a
organizacao), que tanto pode ser uma forca libertadora como tornar-se numa
tendéncia repressiva; 5) e a convergéncia de tecnologias especificas num sistema
altamente integrado (Castells, 2004).
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Estas posicoes «optimistas» sao acompanhadas de algumas implicacdes sociais
negativas que decorrem do alastramento das tecnologias a todos os dominios das
nossas vidas e que atingem de forma desigual as diversas categorias sociais,
nomeadamente os mais desfavorecidos econémica, social e culturalmente. De facto,
parece que nao restam duvidas de que se, por um lado, a instalacao de varios meios
de suporte informatico veio, entre outros aspectos, permitir a ligacao "ao mundo"
para recolher dados que serao depois transformados em “informacao” e em
"conhecimento”, também nao é menos verdade que ha receios e incertezas que se
geram em alguns sectores da sociedade acerca da utilizacdao das novas TIC e que ha
riscos de exclusao social dos cidadaos menos familiarizados com o uso das novas
tecnologias da informacdo e da comunicacao, normalmente ja mais desprotegidos e
com menores posses economicas (Missao para a Sociedade da Informacao, 1997: 73).
Efectivamente, o usufruto dos beneficios relevantes da «sociedade da informacéo~
pressupde nao s6 a existéncia de condicoes de acesso individual que incluam as
decorrentes do custo dos equipamentos e de ligacdo a rede digital, como a
ultrapassagem de um limiar minimo de literacia informatica. A nao verificacao destes
dois pressupostos pode conduzir a fenomenos de infoexclusao (Missao para a
Sociedade da Informacao, 1997: 75), sobretudo se considerarmos que, em Portugal,

nao ha um conhecimento generalizado das tecnologias da informacao.

O francés Dominique Wolton (2000) vai mais longe, considerando que a Internet,
expoente e simbolo das novas tecnologias, ndao basta, como acontece com as outras
tecnologias, para modificar as sociedades. Para este autor, a «ideologia técnica»,
predominante de forma particular na Europa, reduz a comunicacao a tecnologia e
constréi uma falsa hierarquia entre novos e antigos meios de comunicacdo social,
pelo que deve ser combatida. A comunicacao a distancia nao sera suficiente para
substituir a comunicacao humana, assegura convictamente Wolton, para quem a
questao que se coloca hoje em dia, se tomarmos a Internet como simbolo das novas
tecnologias, € a de saber se esta inovacao coincide ou ndao com uma (r)evolucao
substancial nos modelos culturais da comunicacao e nos projectos sociais da
comunicacao. Se as trés coincidirem, ainda que com ritmos diferenciados, isso
querera dizer que a Internet inaugurara um terceiro capitulo na historia da
comunicacdo no Ocidente. Se, pelo contrario, nao existir qualquer relacao
significativa entre a inovacao técnica e uma mudanca de modelos culturais e sociais,

isso significara que as novas tecnologias nao chegarao a ser o simbolo de uma nova
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revolucdo na economia geral da comunicacao. E ainda menos a tornarem-se o

simbolo de uma nova sociedade.

Em "E Depois da Internet?”, Wolton (2000) conclui que as novas tecnologias de
comunicacao constituem uma inovacao técnica, mas que "as novas tecnologias nao
sao de momento nem a condicao nem a vanguarda da comunicacao de amanha (...) e
se amanha rupturas sociais e culturais vierem a dar um outro significado as novas
tecnologias, € provavel que nao seja no sentido da visao estritamente técnica que
hoje domina as reflexdes sobre o tema da «sociedade da informacao» ou da
«sociedade em rede» (Wolton, 2000: 172-173). Na realidade, ainda que a
comunicacao esteja no amago da modernidade, sendo por isso inseparavel do lento
movimento de emancipacao do individuo e do nascimento da democracia (Wolton,
2000: 8), sera que se pode confundir a sociedade do futuro com as tecnologias que
entdo serao dominantes? O proprio sociélogo francés, critico da "ideologia técnica" e
do "tecnologismo" prevalecente na Europa, responde, dizendo que nao ha nada de
mais perigoso do que ver na presenca de uma tecnologia cada vez mais desenvolvida
a condicao de aproximacao entre os homens. Para Wolton, trata-se precisamente do
contrario: "quanto mais os homens estiverem proximos uns dos outros, mais as
diferencas serao visiveis; entdo, tornar-se-a imperativo assegurar certas distancias,
de modo a tornar as dissemelhancas suportaveis e ter éxito na coabitacao" (Wolton,
2000: 9), assegura o autor. Na mesma linha, Naisbitt (1988), reconhece que sempre
que uma tecnologia € introduzida na sociedade tem de haver uma reaccao
compensatoria, “um toque especial” (Naisbitt, 1988: 53) por parte das pessoas, que é
sentido como tao mais necessario quanto mais alta for a tecnologia. Esse “toque
especial” mais nao é do que a reaccao humana, social, de criar ambientes cujas

facetas agradaveis equilibrem os pontos desagradaveis da tecnologia.

Implicita nesta ideia esta uma critica muito comum sobre a influéncia negativa da
tecnologia informatica, e em particular da Internet, como uma ameaca a
sociabilidade dos individuos, ou seja, a ideia de que o uso da “rede das redes” desvia
os individuos da interaccao com os outros, isola-os socialmente podendo mesmo
conduzi-los a alienacao do «mundo real». Uma vez mais, Manuel Castells ajuda-nos
na andlise. Num artigo intitulado “Os Mitos da Internet”" Manuel Castells lembrava

que “dezenas de referéncias cientificas convergem no mesmo resultado: em todo o

B publicado em Julho de 2007 no jornal La Vanguardia e reproduzido no sitio espanhol de estudos sobre a
cibersociedad, em http://www.cibersociedad.net/recursos/art _div.php?id=215.
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mundo, os utilizadores mais activos e frequentes da Internet, quando se comparam
com os nao utilizadores sao pessoas mais sociaveis, tém mais amigos, mais
intensidade de relacdes familiares, mais iniciativa profissional, menos tendéncia para
a depressao e o isolamento, mais autonomia pessoal, mais riqueza comunicativa e
mais participacao cidada e sociopolitica. Por conseguinte, parece ser insuficiente a
percepcao generalizada ao nivel do conhecimento de senso comum (muitas vezes
veiculadas pelos média e assumida por poderes que se sentem ameacados ou pelos
que nunca experimentaram usar a Internet...) de que o internauta activo € um ser
desligado da realidade, imerso no mundo virtual, incapaz de viver uma relacao

normal com os outros e até meio perturbado e potencialmente perigoso.

No confronto entre perspectivas optimistas versus perspectivas pessimistas sobre
relacdo entre as tecnologias e a sociedade, importara ter em conta, como faz Seitz
(1991: 149): 1) que os beneficios a curto prazo por empregar uma tecnologia podem
impossibilitar-nos de alcancar algumas metas a longo prazo; 2) pode haver
consequéncias imprevistas no emprego de uma tecnologia; 3) o emprego de certos
tipos de tecnologia em certas situacoes pode ser inadequado; 4) ha muitos problemas

que a tecnologia nao pode solucionar.

De facto, conforme aprofundamos de seguida, a tecnologia é essencialmente neutra
e é o emprego que os seres humanos fazem dela que determina se ela sera sobretudo

benéfica ou maléfica aos grupos em concreto e as sociedades.

Um dos autores que nas ultimas décadas tem-se dedicado ao estudo da relacao entre
as tecnologias nas sociedades e no pensamento humano é Pierre Lévy (1990, 1999,
2001). Este filosofo nao assume um entusiasmo ingénuo perante as proezas da
tecnologia e defende que, por entre as evolucoes que ocorrem desde o final do
milénio, e apesar dos aspectos alegadamente sombrios, da-se uma continuacao do
processo de Hominizacdo. Para ele o Homem é um ser sociotécnico e todas as
tecnologias sao produtos sociais. Da mesma forma que a moldagem da sociedade é,
em si mesma, um produto tecnoldgico (Lyon, 1988), as tecnologias, como o
computador e a Internet, influenciam a natureza do conhecimento e irao mesmo dar
a sociedade a possibilidade de chegar a uma tecnodemocracia, isto €, um tipo de
sociedade em que os meios técnicos possibilitarao o exercicio de uma democracia
directa em grande escala. Na mesma linha, Ursula Franklin (citada por Woodley,

2002: 2), sublinha que as tecnologias, sao ferramentas que nos ajudam a viver e
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trabalhar juntos, mas, ao mesmo tempo, além do seu virtuosismo, elas também
podem ter usos destrutivos. Assim, enquanto tecnologias potencialmente
transformadoras, as TIC podem ser definidas como tecnologias que possuem muitos
efeitos variados, tém implicacoes sobre grande parte da sociedade e da economia;
apresentam muita margem de melhoria; tém forte complementaridade com outras
tecnologias, e podem gerar efeitos a longo prazo sobre os valores, as estruturas de

poder e ideias.

Esta abordagem da relacdo entre a técnica, a tecnologia e a sociedade parece-nos
proficua, na medida em que nao assume qualquer determinismo, seja do lado da
tecnologia, seja por parte da sociedade. Assim, estamos perante as teses da
“construcao social da tecnologia”, conhecidas, em inglés, como Social Constrution of
Technology™ - SCOT.

Os defensores da SCOT - ou seja, do Construcionismo Social ou Construtivismo Social,
entre os quais encontramos, entre outros, Wiebe Bijker, Thomas Hughes e Trevor
Pinch (Bijker, Hughes e Pinch (1987) argumentam que a tecnologia nao determina a
accao humana e que, ao contrario, é a accdo humana que forma a tecnologia®. Estes
autores alegam que as formas como é utilizada uma tecnologia nao podem ser
entendidas sem compreender o modo como essa tecnologia esta inserida no seu
contexto social. Assim, a SCOT é uma resposta ao “determinismo tecnoldgico”,
sendo, por isso, conhecida também como construtivismo social (Pinch e Bijker, 1987).
De acordo com esta abordagem, por exemplo, o governo tem um papel a
desempenhar na promocao de contactos entre empresas, apoiando-as, e na garantia
de um contexto potenciador da inovacao (contribuindo, por exemplo, para um bom
sistema de ensino e de investigacao de qualidade, e com fiscalidade e
regulamentacao adequadas), além de ter-se em consideracao as necessidades da
populacao e como as pessoas percebem a inovacao. O modelo SCOT esforca-se para
representar toda a complexidade de interaccoes existentes entre os diferentes

grupos sociais que participam na inovacao tecnologica e defende que aqueles que

' Esta teoria do campo dos Estudos de Ciéncia e Tecnologia inspira-se no trabalho realizado na escola construtivista
e seus sub-tdpicos de estudo incluem a teoria do Actor-Rede e a analise histérica dos sistemas sociotécnicos.

> 0s autores foram inspirados por trés movimentos: os movimentos STS (Strong Technological Program in Society),
SSK (Sociologia do Conhecimento Cientifico - Sociology of Scientific Knowledge) e da histdria da tecnologia. Em
sentido restrito, a teoria do desenvolvimento social refere-se ao trabalho de Bijker e Pinch (1987), mas, neste
momento, usa-se o termo SCOT num sentido mais lato, sem referéncia a qualquer abordagem especifica, ja que
muitos sdo os autores que tém escrito sobre este conceito, o que, de resto, tem resultado em varias versdes do
modelo SCOT - enquanto alguns ndo fazem mais do que uma breve referéncia a importancia do contexto social no
progresso técnico, outros defendem que a ciéncia e a tecnologia sdo socialmente construidas.
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procuram compreender as razoes da aceitacao ou rejeicao de uma tecnologia devem
olhar para o mundo social'®.

De acordo com esta teoria, para explicar o sucesso de uma tecnologia nao é
suficiente dizer que ela é "a melhor"; os investigadores devem olhar para a forma
como sao definidos os critérios para ser "a melhor" e quais os grupos e as partes
interessadas que participaram na sua definicao - concretamente, os investigadores
devem esclarecer os critérios técnicos pelos quais € medido o éxito, por que é que os
critérios técnicos sao definidos desta forma e o que esta incluido ou excluido. O
ponto de partida teodrico é, portanto, a critica da abordagem deterministica da
inovacao tecnologica, segundo a qual a tecnologia determina largamente a
configuracao da sociedade. Para a SCOT, a tecnologia produz impactos na sociedade,
mas uma vez que as duas entidades sao inseparaveis, existe uma interaccao entre

elas que assume um duplo significado.

No quadro da teoria SCOT, um artefacto € analisado na perspectiva de um grupo
social correspondente, ou seja, a perspectiva difere consoante o grupo social. Desta
forma, a mesma invencao pode ser vista como perigosa para membros de um grupo,
enquanto outro grupo social pode acha-la util ou divertida. A mudanca decorrente de
uma nova tecnologia € analisada em funcdao do conceito de flexibilidade
interpretativa, que converge sobre uma percepcao comum do objecto. Caso tenha
havido uma convergéncia de pontos de vista, estamos na presenca de uma inovacao

socialmente construida’.

O contexto tecnologico em que os individuos se encontram e a época em que vivem
influenciam também fortemente a percepcao do grupo social em questdao. Além
disso, a mesma pessoa pode fazer parte de varios grupos sociais. Um investigador
também pode ser um consumidor, um estudante e membro de um grupo de trabalho.
Entretanto, o0 modelo defende ainda que o impacto da tecnologia no grupo social vai
depender muito do grau de familiaridade das pessoas com a tecnologia - por

exemplo, o impacto do computador sobre o analista programador é muito diferente

' Para garantir a precisdo do modelo, fizerem estudos de caso com exemplos especificos. Primeiro, consideraram
os casos mais dificeis - por exemplo, provar que tecnologias como uma lampada ou uma bicicleta sdo socialmente
construidas. Depois, avancaram para exemplos onde a interac¢do empresa / tecnologia é mais evidente - por
exemplo, as escolhas politicas que levaram a uma acumulagdo de residuos radioactivos -, tendo estas analises
permitido acumular evidéncias em favor do modelo.

o) frigorifico, por exemplo, é, hoje, no mundo desenvolvido, considerado um electrodoméstico essencial, mas ha
varios anos poderia ter sido percebido como uma mera curiosidade, um objecto de luxo e prestigio, de pouco uso e

muito caro.
1
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do impacto sobre um cidadao médio. Assim, a contribuicao de um grupo em torno da

tecnologia (e vice-versa) varia em funcao do grau de familiaridade do individuo.

A SCOT destaca a cooperacao mutua entre a sociedade e a tecnologia que conduziu a
construcao da inovacao tecnologica. Desta forma, por permitir representar
adequadamente a complexidade das interaccoes entre os diferentes grupos sociais
que participam na inovacao tecnoldgica estamos perante um modelo com interesse,
sendo metodologico'®, pelo menos tedrico, para a investigacdo que pretendemos
realizar. Contudo, a perspectiva em que nos situamos é a da recusa de qualquer

determinismo, seja de natureza tecnoldgica, seja social.

Em sintese: na nossa analise excluimos as perspectivas deterministas que entendam,
quer que sdo as tecnologias que determinam as sociedades" (determinismo
tecnologico), quer que a criacdo e o desenvolvimento das tecnologias sao
determinados pelas estruturas existentes, pelos interesses de poderosas
organizacdes, como as transnacionais e o Estado (determinismo social estruturalista)
(Simoes, 2008: 9). O que defendemos é que a relacdo entre as tecnologias e a
sociedade é uma relacao dialéctica, de condicionamento reciproco. As tecnologias
sao produtos sociais, da mesma forma que a moldagem da sociedade €, em si mesmo,
um produto tecnoldgico, pelo que concordamos com Castells (2004: 19), quando
defende que ao utilizarmos a Internet para multiplas tarefas, vamos transformando-a
e com Ramos (1999: 115) quando conclui que os novos ambientes tecnologicos sao
potencialmente geradores de novas sociabilidades, que suscitam novos valores e
estes, por sua vez, reforcam as novas sociabilidades. Se admitimos que o processo de
construcao social de uma tecnologia prolonga-se desde a fase de imaginacao e
concepcao dessa tecnologia, a fase do seu desenvolvimento, e, finalmente, a uma
etapa caracterizada pelo seu uso pelos colectivos sociais, consideramos também que
uma mesma tecnologia pode ou nao constituir o motor de uma dinamica de mudanca,
em funcao das caracteristicas do sistema de actores no qual é introduzida e das
medidas de acompanhamento que a «flanqueiam» e a apoiam (Friedberg, 1993). Nao
cremos, pois, que exista uma relacao monocausal entre tecnologia e sociedade, seja

em que sentido for essa relacao. Defendemos, sim, que a tecnologia € um importante

'8 Sendo uma teoria, a SCOT &, simultaneamente, uma metodologia, ja que formaliza as etapas e os principios a
seguir quando se pretende analisar as causas dos sucessos ou fracassos tecnoldgicos. Como vimos, sdo trés os
momentos que, operacionalmente, caracterizam a analise proposta pela construgdo social das tecnologias: a andlise
socioldgica de um artefacto a fim de demonstrar a sua flexibilidade interpretativa; a descri¢gdo da construgdo social;
e a explicagdo para esta construgdo social segundo o contexto tecnoldgico e de acordo com diferentes grupos
sociais.

Y Tese que encontramos, por exemplo em McLuhan, autor da célebre afirmacgdo "o medium é a mensagem".
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factor estruturante das sociedades contemporaneas mais desenvolvidas mas que cada
uma das tecnologias estabelece, em interrelacao (e nao de modo auténomo) com os
factores sociais que com ela interagem, diversos caminhos de desenvolvimento
(Simodes, 2005; Himanen, 2001; Castells, 2002 e 2003).

1.3. Tic E Desenvolvimento Territorial

Nas Ultimas décadas as (novas) tecnologias da informacdao e do conhecimento tém
suscitado enormes esperancas sobretudo ao nivel do discurso politico e no contexto
de relativos insucessos das estratégias de desenvolvimento territorial tradicional
(Bertrand, 2001). No que respeita a planificacao do desenvolvimento dos territérios,
admite-se que as TIC poderao contribuir para a “atenuacao/eliminacao das
polarizacbes socioeconomicas; reintegracao dos territorios periféricos; perda de
poder das centralidades e das economias de aglomeracdao: em suma as TIC

contribuirao decisivamente para a igualdade territorial” (Vodoz e Giauque, 2003).

Ainda que entre muitos académicos exista um discurso profundamente negativo
acerca do impacto das tecnologias da informacao e da comunicacao no
desenvolvimento dos territorios (Graham, 2002), diversos actores e stakeholders
nacionais e supranacionais, designadamente na Europa, tém vindo a investir em TIC
na expectativa de que se inicie um «circulo virtuoso» que estimulara os restantes
agentes a agir e, dessa forma, a investirem em accdes que aproveitem o potencial
destas tecnologias para acelerar o desenvolvimento econdémico e social local dos
territorios numa légica de sustentabilidade, ou seja, de “harmonia entre a economia,
a sociedade e a natureza, respeitando a biodiversidade e os recursos naturais, de
solidariedade entre geracoes e de co-responsabilizacao e solidariedade entre paises”,
tal como, por exemplo, é preconizado pela Estratégia Nacional de Desenvolvimento

Sustentavel®.

S\ Estratégia Nacional de Desenvolvimento Sustentdvel (ENDS 2015) e o respectivo Plano de Implementagdo
(PIENDS) foram elaborados e aprovados a 20 de Agosto de 2007 pela Resolugdo de Conselho de Ministros n.2
109/2007. Como a propria designacdo indica, o documento enuncia uma estratégia de referéncia para a acgdo no
horizonte temporal 2005-2015. Esta estratégia procura dar consisténcia global a diversos programas de iniciativa
publica e funcionar como um instrumento de mobilizagdo e concertagdo para as iniciativas e acgdes dos agentes
econdmicos, sociais e culturais da sociedade civil, sendo, ainda, um referencial para iniciativas co-financiadas por
fundos comunitdrios no horizonte de 2007-2013. Mais informag¢do pode ser obtida a partir de
http://www.desenvolvimentosustentavel.pt/default.aspx?site=desenvolvimentosustentavel.
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Segundo esta estratégia, uma das exigéncias estruturais que subjazem ao alcance
daqueles objectivos passam pela promocao de uma “nova cidadania” em que as TIC
sao um instrumento normal de acesso a informacado, a educacdo, ao trabalho
cooperativo e a discussdo pUblica e pela utilizacdo das TIC para organizar em rede a
oferta de bens e servicos, assegurando as empresas maior presenca nos mercados

internacionais.

Na verdade, o conhecimento e as redes fisicas e virtuais de troca, sendo cada vez
mais sofisticadas (Zorrinho, 2007: 620), sao o suporte da economia actual e os
alicerces do progresso econdémico e social. Mas, de que formas concretas poderao as
TIC contribuir para se alcancarem estes designios? Na opiniao de Jaime Quesado,
Gestor do Programa Operacional para a “sociedade do conhecimento», “a aplicacao
da Informacdo e do Conhecimento ao territorio aumenta a qualidade do
conhecimento regional, cria inovacao regional, maior competéncia - aumenta o

»21 " sendo este o caminho possivel para fazer face aos

valor/atractividade da regiao
constrangedores desafios colocados pela constante tendéncia de crescimento das
regides ja hoje mais desenvolvidas, acentuando a tendéncia de metropolizacao. Este
responsavel defende que, se nada for feito até la, em 2015 Portugal Continental tera
duas grandes forcas regionais de influéncia nacional (Areas Metropolitanas do Porto e
de Lisboa) e outra Internacional (as cidades Espanholas fronteiricas), fazendo perigar
o futuro dos territorios do interior. Ora, cré-se que algumas politicas publicas para a
sociedade de informacao e do conhecimento em curso poderao contribuir para
contrariar esta tendéncia, designadamente através da criacdo de “espacos de
conhecimento regionais” criadores de competéncia e de valor, capazes de
promoverem o desenvolvimento regional. Neste dominio, enquadram-se, entre
outras, as medidas adoptadas para a expansao da banda larga de nova geracao, das
redes comunitarias de banda larga, a ampliacdo de redes wifi nos concelhos, do
alargamento da rede de espacos publicos/comunitarios de acesso gratuito a Internet,
dos projectos de cidades e regides digitais e das iniciativas de desenvolvimento do
governo electronico local, o incentivo a criacdo de centros de conhecimento que
produzam investigacao e inovacao nos territérios e cuja actividade esteja articulada

com empresas e organizacoes da sociedade civil.

Se ao Estado central cabe a definicao da estratégia global e criar as macro-condicoes

para a accao publica, privada ou publico-privada, os governos locais dos territorios,

tp://www.leader.pt/sem apresent/apres posi.pdf
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em particular, por possuirem alguns recursos financeiros, materiais e humanos
podem, igualmente, ser catalisadores da mudanca. Com as tecnologias de informacao
€ comunicacao, os governos locais podem desenvolver projectos em torno de quatro
dominios decisivos: do governo/governanca; da educacao; das organizacoes sem fins
lucrativos/ONG; e no dominio empresarial. Vejamos exemplos de accoes possiveis em

cada dominio especifico.

No dominio governacao, as tecnologias podem contribuir para desenvolver projectos
ou actividades que terao como objectivo geral inovar e transformar a administracao
municipal usando como elementos a transparéncia, a confianca e a exceléncia no
servico, e de conseguir a participacao e a cooperacao na qualificacdo tecnologica dos
colaboradores/trabalhadores do municipio na area das TIC. Este é o caso dos
processos (ja anteriormente referidos) de governo electréonico central ou local. Os
objectivos especificos relacionados com esta area poderao ser os seguintes: tornar
mais transparentes as accoes e actuacdes do municipio; modernizar os servicos da
administracao local; agilizar os procedimentos administrativos na relacao do cidadao
com o municipio; favorecer a participacdo publica nos processos de decisao do
municipio; enfrentar a resisténcia a mudanca (normalmente) revelada por parte dos

funcionarios.

No dominio da educacdo, os governos locais podem promover projectos ou
actividades com o objectivo principal de contribuir para o desenvolvimento das
competéncias necessarias para que os cidadaos possam conviver e comunicar
(dialogar) num mundo interactivo e interdependente, mediante o uso das TIC nos
contextos educativos/formativos de varios publicos. Neste caso, os objectivos
especificos para esta area podem passar por: capacitar os professores e outros
formadores/educadores; consciencializa-los sobre a elevada importancia de
corresponder as exigéncias do mundo actual; enfrentar a mudanca de paradigma do
modelo educativo; promover o uso das TIC como recurso pedagogico pelas pessoas
com necessidades educativas especiais; promover projectos educativos comunitarios
mediante o uso de TIC a partir dos interesses locais; promover a interaccao entre o
municipio e as instituicoes de educacao/formacao, e de desenvolvimento mediante o
uso das TIC.

Através das organizacoes (associacoes sem fins lucrativos, por exemplo), o estado

pode transferir para os cidadaos as vantagens do uso das TIC de forma a que seja o
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proprio cidadao o autor principal da gestao do uso das TIC em seu beneficio. Alguns
dos potenciais objectivos especificos nesta area passam por democratizar o acesso e
o uso da tecnologia, pugnando pela utilizacao de software livre; adaptar as pessoas
ao uso das novas tecnologias; incluir a tecnologia no dia-a-dia das pessoas; conseguir
a participacao activa das diversas colectividades do municipio; pugnar pela adesao de

todos os implicados num projecto TIC.

No dominio empresarial, os governos locais podem fixar-se no objectivo geral de
integrar as empresas privadas na infra-estrutura de comunicacdes digitais do seu
territorio como parte do préprio patrimonio municipal, promovendo as condicoes
para o desenvolvimento dos seus negocios mas igualmente apelando a sua
responsabilidade social no sentido de contribuirem para o bem-estar e o
desenvolvimento dos trabalhadores e das gentes da terra. Os objectivos especificos
podem, nestes casos, passar por sensibilizar as empresas, o comércio e a comunidade
local para a sua incorporacao no contexto das TIC; integrar as empresas numa “rede
de negocios”; introduzir a tecnologia no quotidiano das “comunidades” da
cidade/vila e permitir-lhes o acesso a mesma; disseminar pela populacdo as

vantagens do uso das TIC.

Segundo o Observatério do programa LEADER? um processo de desenvolvimento
suportado por tecnologias deve iniciar-se com a reuniao de todas as informacoes
pertinentes relativas a regiao, as suas actividades e ao seu potencial. Tal implica
realizar varias actividades, tais como reunir todos os agentes e agrupamentos de
interesse economico envolvidos para se chegar a um consenso sobre aquilo que é
necessario fazer a fim de explorar melhor os recursos existentes; encontrar
rapidamente um coordenador das accoes (note-se que, frequentemente, a criacao de
um grupo de coordenacao € uma ideia judiciosa, mas podera ser oportuno trabalhar
através de organizacoes existentes, dado as TIC transcenderem os interesses
sectoriais); associar a operacao consultores, pessoas-recurso e outras competéncias
Uteis; explorar as possiveis aliancas entre as actividades existentes e as actividades
potenciais; aprender dos outros e partilhar as experiéncias; cooperar com outras
regides ou outros agentes para melhorar os produtos e os servicos; e, ainda, prever
novas parcerias, redes e quadros organizacionais, contratos/processos, etc., desde o

inicio do projecto. A segunda etapa passa por “avaliar os limites e as

2 A actividade do Observatorio pode ser acompanhada a partir do sitio

http://ec.europa.eu/agriculture/rur/leader2/ (consultado em 11 de Setembro de 2008).
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potencialidades” das TIC. Esta abordagem implica determinar o que € realmente
possivel fazer com as TIC e em que medida determinada populacdo concreta, em
funcao do financiamento, da formacao e dos conhecimentos basicos, pode fazer;
determinar a oferta e a procura; e equacionar as oportunidades proporcionadas pelas
TIC no planeamento local e regional. Num terceiro momento, importara proceder a
uma “analise das necessidades”. Esta é uma etapa crucial, que implica diagnosticar
as necessidades reais da populacao, colocar os agentes em rede, ter em conta o
meio-ambiente, identificar as necessidades das pessoas, descobrir novas
oportunidades para as actividades tradicionais, identificar novos produtos e
actividades potenciais e tomar em consideracao os imperativos estruturais da

empresa e a sua posicao concorrencial.

Nao menos importante é proceder a uma informacao e animacao permanentes, pois a
falta de conhecimento das possibilidades e oportunidades das TIC, especialmente no
caso dos decisores e dos lideres de opiniao, é muitas vezes um obstaculo
consideravel. Os esforcos de divulgacdo e animacdao devem apresentar diversas
caracteristicas: integrar-se nas actividades de formacao profissional; ser objecto de
um controlo permanente; ajudar a identificar novas oportunidades; articular-se com
a assisténcia técnica; inspirar-se da partilha de experiéncia, nomeadamente através
da Internet; utilizar sistemas de recolha e difusdao de informacao ao nivel local;
tomar em consideracao a eventual mudanca nos modos de trabalho, as repercussoes
para o individuo, a empresa, a populacdo, bem como as eventuais implicacoes
juridicas (legislacao, fiscalidade, acordos entre parceiros sociais, etc.); e, ainda, ter

em conta o tempo de adaptacao cultural.

Relativamente a concepcao e implementacao de projectos na area das TIC,
sublinhemos, que a formacao e a educacao sao elementos determinantes e que as
accoes de formacao e as demonstracdées que mostram as vantagens e as
oportunidades das TIC sdao muito Uteis as populacées. Por outro lado, convém
considerar e utilizar as TIC como um instrumento e nao fazer delas um fim em si ou o
elemento principal de um programa. E igualmente importante considerar que a
utilizacao das TIC corresponde a necessidades expressas, pelo que importa avaliar
bem as novas componentes do mercado e as respostas locais possiveis as tendéncias
globais. E, pois, fundamental considerar que o desenho de uma estratégia de
intervencao local ou regional na area das TIC dependera de uma série de factores

inter-relacionados, tais como os reclamados por Peters (2003: 32):

52



Governo Electrénico Local: Diagndstico Socioldgico, Estratégia de Actores e Futuros Possiveis para o Distrito de Evora, Portugal.

- Acesso fisico: saber se a tecnologia esta ou ficara disponivel e acessivel a
todas as pessoas e organizacdes. Se nao, quem e porque fica excluido?

- Tecnologia adequada: a tecnologia disponivel é adequada as necessidades e
condicdes locais? Qual € a tecnologia adequada considerando o que as pessoas
precisam e como querem usa-la?

- Preco acessivel: a tecnologia esta disponivel a um preco acessivel para as
organizacoes/empresas e pela populacao?

- Capacitacao: a populacdo tem as competéncias e os conhecimentos
necessarios para o uso efectivo da tecnologia? As pessoas sabem como usar a
tecnologia e conhecem o seu potencial de uso?

- Conteudo relevante: os contetdos disponiveis, por exemplo nos portais ou
nos sitios das camaras municipais e de outras entidades, sao relevantes e estao
adaptados aos conhecimentos e recursos dos cidadaos?

- Integracao: a utilizacao da tecnologia é um “episodio” na vida das pessoas
ou esta integrada nas suas rotinas diarias?

- Factores socioculturais: ha restricées a utilizacao da tecnologia com base no
género, etnia ou outros factores socioculturais? Como ultrapassa-los?

- Confianca: as pessoas confiam na tecnologia e compreendem as implicacoes
de seu uso, por exemplo, em termos de privacidade, seguranca ou cibercrime?

- Estrutura juridica e normativa: as leis e regulamentacdes limitam o uso da
tecnologia? E necessario proceder a mudancas para criar um ambiente que estimule o
uso da tecnologia?

- Ambiente economico local: o ambiente econdémico local é propicio ao uso da
tecnologia? A tecnologia faz parte do desenvolvimento econémico local? O que é
preciso fazer para integrar a tecnologia ao desenvolvimento econémico local?

- Ambiente macroeconémico: o uso da tecnologia é limitado pelo ambiente
macroeconémico do pais ou regiao (por exemplo, em termos de falta de
regulamentacao)?

- Vontade politica: existe vontade politica da parte do governo local para
promover a integracao tecnologica de toda a “comunidade” e apoio popular para o

processo de tomada de decisao desse mesmo governo?
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1.4. Consideracdes Finais

As questoes fundamentais que se colocam aos territorios em matéria de sociedade de
conhecimento prendem-se com os beneficios que se podem obter com a utilizacao

das TIC e com a democratizacao do acesso e das competéncias para a sua utilizacao.

Recusando quaisquer perspectivas deterministas, consideramos que estas tecnologias
podem, com estratégias adequadas, assumir-se como um factor de coesao social e de
desenvolvimento, contribuindo para ultrapassar algumas das desvantagens sentidas
pelos cidadaos que habitam zonas isoladas ou distantes dos centros de decisao. Nesta
optica, o desenvolvimento de iniciativas locais que contribuam para novas
experiéncias no campo digital pode ajudar a desburocratizar e a democratizar
praticas administrativas; contribuir para proporcionar melhores servicos (através da
criacdo de portais com utilidade social, por exemplo); fomentar o comércio
electrénico das pequenas e médias empresas; e criar, em suma, um contexto
propicio a emergéncia da inovacao, de criacdo de novas actividades e a uma melhor

governanca local (Serafim, 2003).

Naturalmente, as novas tecnologias nao sao a formula magica para corrigir situacoes
estruturais desvantajosas que afectam negativamente pessoas e territorios. Embora
muitas das iniciativas locais possam contribuir para a melhoria dos territorios rurais
através do desenvolvimento de planos integrados e multifuncionais, estas medidas
nunca serao suficientes ou nao serao suficientemente eficazes nem eficientes se a
elas nao estiver aliada uma politica de capacitacao e auto e hetero-formacao das
populacées, base sob a qual se devem edificar todas as transformacdes que se
afiguram necessarias ao desenvolvimento rural, sob pena de se tornarem (mais) um
factor de exclusao social. Considerando-se a sociedade de informacao um desafio
para os territorios, importa frisar que, acelerando-se o processo de globalizacao
econdmica, cultural e social, pelo efeito do uso das tecnologias, s6 havera progresso
se este acontecer com respeito pelas identidades culturais, se preservar memorias,
se respeitar a biodiversidade dos territérios, se desenvolver o tecido econémico-
social, promovendo bens e servicos Uteis e necessarios para remover paralelamente

0s seus constrangimentos estruturais.

A transformacao digital podera contribuir para a definicao de novas formas de

governo e de accao dos cidadaos caracterizadas, entre outros aspectos, por um
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aumento significativo da participacao no processo da tomada decisdes, mas a
tecnologia, por si s0, nada garante: nem desenvolvimento, nem autonomia, que so6 se
conseguem pela vontade e accao humana concertada e convicta de que, através de
uma accao estratégica e participada, é possivel proceder a mudanca orientada para

um futuro desejavel.
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2. GOVERNO ELECTRONICO LOCAL, GOVERNACAO E DEMOCRACIA

Nos ultimos anos as tecnologias da informacdao e da comunicacdo digitais ou
electrénicas, tornaram-se instrumentos utilizados pela administracao local e central
para remodelar os seus processos internos e criar uma forma inovadora de interaccao
com os cidadaos (Micelli, 2006: 181). Dai emerge um novo conceito de governo - o
governo electrénico. Rapidamente disseminado por entre os paises desenvolvidos e
muitos dos paises em desenvolvimento o governo electronico local tem,
essencialmente, raizes em trés circunstancias historicas: 1) aumento insustentavel
dos gastos publicos que muitas vezes nao se repercutiam em servicos mais eficientes
para os cidadaos (exemplo: atrasos e desperdicios); 2) surgimento de uma nova
filosofia que enfatiza a eficiéncia, a concorréncia e as regras de mercado, a
necessidade de aproximacdo do Estado as necessidades da sociedade civil e ao
reforco da cidadania; e, 3) rapido desenvolvimento das tecnologias de TIC e a

crescente consciéncia do valor dos sistemas informacionais (Mateus, 2008: 5).

Apesar do crescente interesse da comunidade cientifica pelo estudo do governo
electronico, este campo carece ainda de quadros teoricos Uteis para melhor
compreender os factores que influenciam a adopcao destes sistemas de e-governo e a
forma como é feita a integracao das diversas aplicacoes e dimensdes do governo
electronico nos territorios. Neste topico partimos da revisao da literatura sobre o
governo electronico para defender um quadro teérico fundado em premissas de um
modelo conceptual que reflicta a natureza multi-nivel e multi-dimensional dos
sistemas de governo electroénico local ao servico de uma melhor «governacao urbana»

reclamada para os territorios.

2.1. Governo Electrénico Local: Clarificacdo Conceptual

Nao existe unanimidade em torno da concepcao de «governo electronico»
(e-Government). Este termo, cuja criacao coincidiu com o inicio de um novo ciclo de
projectos tecnologicos dirigidos a administracao publica e no ambito de um novo
paradigma de gestao publica, é frequentemente referido no discurso politico, na
imprensa e mesmo na literatura centrada nas questoes relativas a “sociedade do
conhecimento» com alguma ligeireza, podendo englobar realidades muito
diferenciadas. Se Moon e Norris (2005: 43) fornecem uma definicao simples de
governo electronico, entendendo-o como um conjunto de "meios para promoverem

informacao e servicos do governo” ja David Brown (2005), refere que o e-Government
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€ um fendmeno que tem vindo a desenvolver-se desde meados da década de 1980 e
pode ser caracterizado como o resultado da interaccao entre trés conjuntos distintos
de forcas: a) a evolucdo tecnoldgica, nomeadamente em termos de tecnologias da
informacao e da comunicacao; b) a evolucao no pensamento de gestdao, cada vez
mais influenciado pelas capacidades e oportunidades das TIC; c) e, ainda, as formas
de governo, designadamente como forma de responder a necessidade que o Governo
tinha no sentido de responder as necessidades e as capacidades do publico, da

economia e da sociedade (Brown, 2005: 242).

Para o Governo portugués, o governo electrénico € “um processo suportado no
desenvolvimento das tecnologias de informacao, que coloca o cidadao e as empresas
no centro das atencoes, melhora a qualidade e a comodidade dos servicos e reforca
os meios de participacdo activa no exercicio de cidadania. Simultaneamente,
aumenta a eficiéncia, reduz custos e contribui para a modernizacdao do Estado”
(UMIC, s.d.: 4).

AL-Shehry, Rogerson e Fairweather (2006: 3) sintetizam um conjunto diversificado de
abordagens acerca do governo electronico (Cf. Quadro 1) contendo referéncias a
algumas das definicbes mais comuns na literatura, tais como as propostas de
organizacoes internacionais ou supranacionais como a Organizacao para a Cooperacao
e Desenvolvimento Econémico - OCDE, do Banco Mundial, da Organizacao das Nacoes

Unidas - ONU, e de alguns dos inUmeros autores que estudam o fenémeno.

Quadro 1: examples of e-Government broad and narrow definitions

Perspective E-government Definition Authors

Using The use of Information and Communication Technologices (ICTs), | OECD (2004)

technology for | and particularly the Internet, as tools to achieve better government

political

reasons

Reforming The wuse of ICTs to improve the efficiency, effectiveness, | World Bank

public sector transparency and accountability of government Group (2004)

Change The use of ICT in public administrations combined with | European

Management organisational change and new skills in order to improve public | Information
services, democratic processes and strengthen support to the public | Society
policies. (2004:20)

E-government | E-government should be divided into four distinct areas of activity, | Berri (2004)

dimensions namely e-democracy, e-service provision, e-management and e-
governance.

Technology Utilizing the Internet and the World-Wide Web for delivering | United Nations
government information and services to citizens. (2003)

Relationships | A government's usc of technology, such as the Internet, to aid the | Layne and Lee

with partners delivery of information and services to citizens, employees, business | (2001)
partners, other agencies and other government entities

Political E-government offers an opportunity for governments to re-organise | Dunleavy
themselves, get closer to the citizen and co-operate with a variety of | (2002) (Caldow,
socicties. 1999).

Fonte: AL-Shehry, Rogerson e Fairweather (2006: 3).
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Na nossa perspectiva, as concepcoes mais pertinentes de governo electronico sao as
que consideram a natureza multidimensional e multidisciplinar do fenomeno. Alguns
autores, como Pratchett (1999), Grande, Araujo e Serna (2002), por exemplo,
esclarecem que o e-Government pode ser entendido como a utilizacao das TIC por
parte dos governos e das administracdes publicas para melhorar e optimizar a
prestacao de servicos publicos e a participacao dos cidadaos ao longo de todo o
processo de elaboracdo das politicas publicas. Pratchett (1999) propde trés
dimensdes de analise inerentes ao conceito de governo electronico: a administracao
electrénica (e-administracdao), a democracia electronica (e-democracia) e a
governanca electronica (eGovernanca), sendo-lhes transversal a participacao
electronica (e-participacao). Também Saint-Amant (2004) refere trés dimensoes ou
componentes do governo electrénico, embora com uma designacao diferente para a
terceira dimensao referida. Assim, este autor sublinha a dimensao de administracao
electrénica, orientada para melhoria dos processos de prestacao de servicos aos
cidadaos e as empresas, e a dimensao de democracia electrénica, orientada para a
promocao da participacdao politica, mas propde como terceira componente a

sociedade da informacao, cujo fim Gltimo é o desenvolvimento social (Cf. Figura 1).

Figura 1: Trés componentes do governo electronico - Modelo Saint-Amant

[melhoriade processos]

SOCIEDADE DA DEMOCRACIA
INFORMACAO ELECTRONICA

Fonte: adaptado de Saint-Amant (2004)

Segundo esta concepcao, o governo electronico local tem uma componente relativa a
procura de racionalizacdo da administracdo publica nas suas relacoes com os
cidadaos. Assim, a introducao de uma nova geracao de tecnologias constitui uma
ferramenta potenciadora do ordenamento e racionalizacao da maquina burocratica
que é muitas vezes ineficiente e dificil de decifrar pelos utilizadores dos seus

servicos, seja no ambito das administracées publicas centrais, ou locais. Nesta
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perspectiva, a tecnologia pode facilitar os processos de reorganizacao interna do
back-office administrativo e tornar-se o pré-requisito para a modernizacao da
organizacao publica. Gracas a utilizacao da rede, em sistemas de accao concretos, os
“efeitos” dessa transformacao devem ser rapidamente visiveis para os cidadaos, que
terao acesso a uma parte significativa dos processos administrativos que lhes
respeitem directamente. Na proficua concepcao de Saint-Amant (2004), as
tecnologias de informacao e comunicacao podem também desempenhar um papel
relevante no exercicio da democracia. Neste caso, entramos no campo da chamada
democracia electronica (e-democracia), que, conforme veremos adiante, encontra
justificacao na crise de representacao e de legitimacao de inuUmeras instituicoes, a
nivel central e local, crise esta que pode ser minimizada ou superada através de
novas formas, suportadas pelas tecnologias digitais, disponiveis para os cidadaos
expressarem as suas ideias sobre os temas da agenda politica e administrativa. Assim,
por via de uma maior informacao e participacdo na discussao dos assuntos de
interesse publico e, eventualmente, no proprio processo de tomada de decisdao em
algumas matérias de interesse municipal, as tecnologias da era electrénica (a era
actual) podem potenciar o exercicio da cidadania. Enquanto expoente maximo da
«sociedade rede» (Castells, 1999), a Internet pode ser uma ferramenta capaz de
revitalizar as redes de relacées que a nova organizacao do espaco metropolitano foi
ameacando seriamente e pode permitir novas formas de empowerment (Friedberg,
1996) e de participacao individual e colectiva aos cidadaos interessados e capazes de
participarem nos proprios processos de planeamento e desenvolvimento dos seus
territorios. E nesta medida que o governo electronico, em geral, e, particularmente,
o governo electronico local podem constituir-se um importante motor do
desenvolvimento (Ndou, 2004) territorial tao almejado pela Uniao Europeia e pelos

seus estados-membros, conforme também aprofundaremos adiante?.

Saint-Amant (2004) defende ainda que, embora em presenca de varias definicbes de
um conceito que evolui constantemente, duas ideias emergem das varias definicoes
de governo electroénico: 1) a adopcao e utilizacao das tecnologias de informacao e de
comunicacao; 2) a transformacao das relacoes de um o6rgao de governo com os outros
actores internos e externos: cidadaos (particulares e empresas), outros 6rgaos de
governo local, regional ou nacional, fornecedores, funcionarios/colaboradores,

organizacoes privadas, entre outros.

23 . N .~ " .. ™ R L. .
Efectivamente, segundo cré a Comissdo Europeia, a administracdo publica electréonica e designadamente a

administragdo publica regional e local, podem constituir o principal motor de uma nova fase de desenvolvimento

econdmico sustentado a partir da difusdo tecnoldgica nos lares dos europeus e da sua alfabetizagdo digital.
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Quando relativo aos territorios locais, como um concelho, fala-se de governo
electrénico local. O exercicio desta forma de governacao supoe fluxos de interaccao
entre actores em varios sentidos (Teixeira e Gouveia, 2005): interaccao dos 6rgaos de
governo entre si (ou seja, relacdes “government to government”, abreviadamente
G2G); transaccao entre governo e empresas (government to business - G2B) para
prestacao de servicos e informacoes, venda de informacao relevante as empresas;
relacao entre as empresas e o governo (business to government - B2G), de que sao
exemplo actividades para preenchimento de informacao empresarial, pagamento de
taxas, etc; relacao entre os érgaos de governo e os cidadaos (government to citizens
- G2C), por exemplo para fornecimento de informacao publica e de informacao
acerca da actividade e do desempenho governativos ou prestacao de servicos por via
electrénica; e interaccao entre os cidadaos e os orgaos de governo (citizens to
government - C2G), destinada, por exemplo, ao fornecimento de informacdes do

cidadao, pagamento de impostos, voto electronico, licenciamentos.

2.2. Governo Electrénico E Governagéao Electronica

Frequentemente, o governo electrénico (e-Government) surge na literatura, inclusive
cientifica, ora como sinonimo de governanca/governacdao electrénica
(e-Governance), ora afastando-se deste conceito. Andersen e Henriksen (2006)
garantem que o termo governo electronico € mais frequentemente citado do que a
governanca electronica ou outros conceitos similares, tais como governo online, ou
governo digital. Os dois termos sao mesmo muitas vezes utilizados de forma
indiscriminada (Sheridan e Riley, 2006). Contudo, tal como lembra a equipa francesa
da LIPSOR* (2007), coordenada por M. Godet, importa ndo confundir o conceito de
governo (gouvernement, em francés) com o conceito de governanca (ou governagao)

(gouvernance, em francés) (Durance et al, 2007).

Riley (2003) esclarece que o governo é uma superestrutura que lida com decisoes,
regras, aplicacao e resultados das suas politicas e que a governanca refere-se ao
funcionamento baseado em processos, metas de desempenho, coordenacao e
resultados. Quando a estes processos juntamos a utilizacdo das tecnologias da

informacao e da comunicacao de suporte digital (electronico), com as inerentes

0 Laboratoire d’Innovation, de Prospective Stratégique et d’Organisation (LIPSOR) constitui-se como um contexto
de investigacdo para professores, doutorandos e outros investigadores de prospectiva e de desenvolvimento dos
sistemas de organiza¢do do Conservatoire National des Arts et Métiers (CNAM).
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transformacdes processuais e organizacionais inerentes, falamos, respectivamente,

de «governo electrénico» e de «governanca electronica».

Na perspectiva de varios organismos internacionais (tais como o FMI, a OCDE, a ONU)
a governanca deve basear-se num conjunto de principios que incluem a abertura e a
transparéncia das instituicoes, a participacao dos cidadaos em todas as fases de
elaboracao das politicas, a responsabilizacao das instituicobes e dos Estados, a
eficacia de politicas definidas por objectivos claros e mensuraveis, a coeréncia e a
compreensao das politicas no quadro de uma actividade governamental cujas regras

de jogo sao conhecidas e os mecanismos de controlo do governo aceites.

O Institute On Governance, com sede no Canada, define governanca como um
processo pelo qual sociedades ou organizacoes tomam as suas decisées importantes,
determinam quem tem voz, quem esta envolvido no processo e como sao prestadas
contas sobre a actividade desenvolvida. Nesta linha, Ascher (1995), refere que a
governacao relaciona e combina as instituicdes politicas, os actores sociais e as
organizacoes privadas nos processos de concepcao e implementacao de escolhas
colectivas, capazes de provocarem uma participacao activa dos cidadaos. Assim
entendida, a governanca é uma relacdo de poder, o governo é o exercicio
operacional deste poder e a governabilidade é a medida deste poder sobre os

sistemas envolvidos (Durance et al, 2007: 27).

Segundo Fontoura (2008: 14), a questao da governanca significa para os autores
ligados a gestdo publica que ha um problema de eficacia da accao publica a resolver
e, por isso, existe um movimento em que somos impelidos para a formacao de regras
que permitam o jogo mais eficaz do mercado e dos actores e, assim, melhorar a
eficacia das politicas publicas. Segundo a autora, para os que tém uma perspectiva
mais proxima da economia politica, a governanca é entendida como “a articulacao
estabilizada de diferentes tipos de regulacdo e é da combinacao desses tipos de
regulacao que resultam os modos de governanca dos sectores, dos territorios e da
sociedade” (Fontoura, 2008: 14).

A governanca é, pois, vista como um novo estilo de governo, caracterizado por um
maior grau de cooperacao e pela interaccao entre o Estado e os actores nao estatais
(Fontoura, 2008: 15). Esta nova forma de governo assume-se como um mecanismo de

negociacdo em que participam sectores publicos e privados que é potencialmente
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A

capaz de resolver problemas e criar novas oportunidades sociais (Kooiman, 1993). E,
por conseguinte, uma forma de governo que pressupoe formas horizontais de
interaccao com diversos actores, aprofundando interdependéncias e construindo
regras de interaccao e de troca no quadro de constrangimentos associados aos

processos de tomada de decisao (Le Gales, 2004: 247).

Conforme preconizam Grande, Araujo e Serna (2002), a capacidade de governar de
um sistema esta relacionada com os seus processos de governanca (governance) e
com a accao de governo. Sem um ajustamento efectivo e legitimo entre as
necessidades e as capacidades nao pode existir governabilidade. Contudo, este
ajustamento depende das estruturas de governanca e dos actores de governacao
(governing actors). As necessidades e as capacidades sao socialmente construidas e o
resultado final depende da estrutura institucional e dos actores. Assim, 0s processos
de governanca tém em conta duas dimensdes: a) uma dimensao estrutural, que faz
referéncia aos arranjos institucionais existentes numa dada sociedade (neo-
institucionalismo); e, b) uma dimensao dinamica ou de processo, que se refere as
accoes das redes de actores (policy networks) que podem afectar a dimensao
estrutural. Isto permite focalizar a governanca quer de uma perspectiva analitica,
quer de uma perspectiva normativa. A partir da primeira, a governanca implica um
quadro conceptual para captar os arranjos institucionis da sociedade e a gestao dos
mesmos pelos actores relevantes. A partir da segunda (perspectiva normativa), a
governanca compromete a lideranca moral dos actores para melhorar as estruturas
institucionais existentes a fim de melhorar a capacidade de resolucao dos problemas

da accao coletiva (Grande, Araujo e Serna, 2002).

Nos processos de concretizacao da governacao as dificuldades subjacentes sao varias
e de natureza diversa. Nao basta que as instituicdes proclamem novos principios que
divergem dos principios da democracia formal e representativa e que dao voz e
legitimidade a um conjunto diversificado de actores, nas questées que afectam os
seus interesses particulares. Um dos problemas mais comuns consiste em defender e
institucionalizar a participacao dos actores e dos stakeholders, mas nao garantir uma

participacao efectiva a nivel do processo de decisao (Fontoura, 2008: 14).

O Programa para o Desenvolvimento da Organizacao das Nacdes (UNDP, 1997)
apresenta um conjunto de principios da “boa governanca” que, com ligeiras

variacoes, aparecem em grande parte da literatura, incluindo nos trabalhos
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realizados por iniciativa do Instituto da Governanca. Esses principios sao os
seguintes: 1) legitimidade; 2) orientacdao/estratégia; 3) desempenho; 4)

responsabilizacao (accountability) e 5) justica/equidade.

Assim, existira “boa governacao” onde aqueles que estao em posicoes de poder sao
reconhecidos como tendo adquirido o poder com legitimidade; onde é dada voz
aqueles cujos interesses sao afectados pelas decisdes; onde o exercicio do poder
resulta num sentido de orientacao geral que serve como um guia para a ac¢ao; onde
o desempenho dos decisores responda directamente aos interesses e necessidades
dos cidadaos/dos interessados, afina a racao de ser dos poderes publicos; e onde
aqueles que ocupam as posicoes de poder sao e se sentem responsabilizados perante
aqueles cujos interesses que estao a servir, em processos de orientacao do trabalho

transparentes, abertos, justos e equitativos.

Mais do que ao governo (em sentido estrito), mais do que a um modelo ou estrutura
de governo, mais do que a administracao publica, a governanca e, em especial a boa
governanca, refere-se a formas eficazes de envolvimento continuo de varios sectores
da sociedade, ou seja, esta directamente articulada com a democracia e com o papel
central que os cidadaos tém de jogar num sistema de governacdo que se pretenda

eficaz.

Por respeitar aos processos pelos quais as decisdes de politicas publicas sao
formuladas e implementadas, a governanca € o resultado de interaccoes entre os
diferentes sectores (governo, sector publico, sector privado e sociedade civil) e
envolve decisbes, negociacao e relacdes de poder entre diferentes partes
interessadas para determinar quem recebe o qué, quando e como. Assim, sdo as
relacées entre o governo e os diferentes sectores da sociedade que determinam
como as actividades sao concretizadas e como sao prestados os servicos. A
governanca €, por conseguinte, muito mais do que "bom governo” do governo e molda
a forma de um servico ou conjunto de servicos sao planeados, geridos e controlados

pelos sistemas politicos sociais e economicos (Wilde, et al, 2009).

Assim, assumimos a governacao electronica (e-Governance) como um processo em
que a inovacdo tecnologica adquire caracteristicas particulares no quadro de um
novo modelo de gestao (a AdministracGo Rede), que envolve grupos de interesse

organizados (tais como sindicatos e empresas) e processos que envolvam outros
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interesses menos organizados na sociedade civil (Woodley, 2002: 3), cujos resultados
em termos de eficiéncia, accountability e participacao politica podem ser positivos

ou negativos, consoante a sua configuracao particular (Welp, Aibar e Urgell, s.d.).

Perante esta clarificacao dos conceitos, afigurar-se-ia poventura mais adequado
utilizarmos o conceito de governacao (ou governanca) electronica (e-Governance) em
detrimento do conceito de governo electrénico (e-Government). Contudo, optamos
por usar nesta investigacao o conceito de governo electronico (e-Government) num
sentido abrangente, numa perspectiva multidimensional, que se constitui como uma
forma de governacao que respeita tanto a melhoria da qualidade dos servicos
publicos, como a melhoria da qualidade da democracia e dos processos de
participacdo na politica publica em geral, no sentido de uma (boa) governacao.
Podemos, portanto, como fazem Micelli (2006) e Brown (2005), balizar o conceito de
governo electronico em torno de quatro dimensoes importantes e interligadas: a
transformacao na administracao publica, o aprofundamento da democracia através
de mecanismos electrénicos, a renovacao de formas de participacao das pessoas nos
destinos dos seus territorios, desde processos de consulta electronica a niveis mais
aprofundados nos processos de tomada de decisao, e, finalmente, e por essa via, a
dimensao de desenvolvimento econémico (particularmente defendida no quadro da
unido europeia). Assim, considerando as dimensdes e os fins do governo electronico
propomos a adopcao da seguinte definicdo de governo electréonico local, cujas
caracteristicas encontram-se materializadas na sintese apresentada na Figura 2: o
governo electrénico local consiste na utilizacdo das tecnologias da informacao e
da comunicacdo de suporte digital para, nos 6rgaos de governo local (ou seja,
internamente) eliminarem obstaculos do excesso de burocratizacéao,
proporcionando maior transparéncia na gestdo e nos servicos prestados e maior
eficiéncia organizacional, e externamente, isto é, na relacdo com a sociedade,
proporcionar melhor governanca, aumentando os niveis de eficacia e de
qualidade dos servicos prestados aos cidadaos (individual e colectivamente
considerados) e as empresas, permitindo-lhes uma participacao crescente na
governacao, nomeadamente nos processos de discussao e de tomada de deciséao,
contribuindo, dessa forma, para uma «Sociedade da Informa¢do» democratica,

mais participada e com elevada inclusao social das pesssoas e dos colectivos.

65



Governo Electrénico Local: Diagnéstico Socioldgico, Estratégia de Actores e Futuros Possiveis para o Distrito de Evora, Portugal.
|

Figura 2: Dimensoes e Fins do Governo Electronico
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Fonte: elaborag@o propria

2.3. Administracdo Electronica (e-administracao)

Entre as causas proximas do governo electronico local estdo as mudancas nos
paradigmas do Estado e da Administracao Publica nas relagcbes com os cidadaos.
Segundo Castells (1998), emerge um <«Estado-Rede» que apresenta como
caracteristicas o funcionamento flexivel, uma geometria politica variavel a
capacidade de processar elevada informacao e proporcionar um processo de tomada
de decisoes partilhado pelos cidadaos. Este «Estado-Rede» baseia-se nos principios
de subsidiariedade, flexibilidade, coordenacao, participacao cidada na transparéncia
administrativa, modernizacdao tecnoldgica, transformacdao dos agentes da
administracao e retroalimentacao da gestao. Em termos paradigmaticos, passamos de
um conceito tradicional de “administracdo burocratica”” (Weber, 1971) para um
conceito de “gestdao publica” (Crozier, 1964) caracterizado por mudancas nas
relacées de poder, aprofundamento da cidadania (acompanhado da valorizacao do
conhecimento e da aprendizagem como estratégicas para a transformacao da gestao

publica), diminuicao da especializacao, acompanhada do fomento da cooperacao, e,

> Para Max Weber, a organizagdo burocratica na vida econdmica, politica e administrativa constitui a maior
expressao institucional da racionalidade formal ou instrumental. Trata-se, para o autor, do estabelecimento de um
mecanismo objectivo de tomada de decisdo, baseado em regras impessoais e em conhecimento de especialistas,
que excluiu todas as consideragdes subjectivas, morais ou igualmente irracionais. A concepg¢dao da organizagao
burocratica como uma “maquina” eficaz, e codificada segundo os principios racionais incorporados objectivamente
nas estruturas hierdrquicas e nos processos de tomada de decisdo, era perspectivada como fundamental para a
criacdo e implementacdo de praticas especificas e/ou de técnicas de controlo orgamental e de supervisdo e selecgdo
de pessoal nas organizagdes formais.

)
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ainda, a orientacao para resultados. No decorrer desse movimento reformador das
administracoes publicas, emergiu, pois, um novo conceito de relacionamento entre a
administracao publica local e o cidadao, consubstanciado numa “nova visao, integral
e transversal, baseada nos perfis e nos eventos da vida de um cidadao” (UMIC, 2008),
que tem como objectivo identificar os varios momentos nos quais cada cidadao deve
interagir com a administracao publica local, que por seu lado deve passar a

acompanhar o cidadao de uma forma personalizada e pré-activa ao longo da sua vida.

Segundo alguns autores, o governo electronico emerge como reaccao ao “modelo
tradicional” de governo ou gestdao da administracao publica. A teoria da “Nova
Gestao Publica” (Hood, 2001; Grande, Araujo e Serna, 2002; Lima, 2001), que inspira
as transformacdes propostas pelo governo electronico ao pretender aplicar os
principios do sector privado a gestdao dos servicos publicos, rege-se por cinco
principios fundamentais: colocar o cliente no centro das actividades do Estado,
alterando, assim, gradualmente a mentalidade do sector pUblico; descentralizar as
responsabilidades até ao nivel mais proximo do campo de accado; tornar os
funcionarios publicos responsaveis perante a comunidade; aumentar a qualidade dos
servicos e a eficiéncia dos organismos publicos; e, por fim, substituir os tradicionais
procedimentos de controlo pela avaliacao por resultados (Hood, 2001). Assim,
quando falamos de governo electronico nesta perspectiva da gestao da administracao
publica, focalizamo-nos nas formas como as organizacoes da administracao publica
(nacional, regional ou local) se estruturam com base nas tecnologias e se orientam
para o cidadao e para as empresas, com o objectivo de, com estes, estabelecerem
num novo tipo de relacionamento, procurando contribuir para a melhoria da sua
qualidade de vida através da prestacao de servicos de uma forma agil, eficiente,

transparente e com elevada qualidade.

A partir de uma revisao da literatura, Yildiz (2007) esclarece que administracao
electrénica (e-administracao) refere-se a utilizacdo das TIC pela administracao
publica para criar uma estrutura em rede baseada na prestacdo de servicos com
interconectividade, eficiéncia, eficacia, transparéncia e responsabilizacao
(accountability). Esta forma de administracao pode ser concretizada através de fases
ou estadios evolutivos variaveis, consoante os contextos especificos (sistemas de

accao concreto) em que ocorrem (AL-Shehry, Rogerson e Fairweather, 2006: 4).
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A ONU, por exemplo, refere um processo em cinco etapas utilizadas para avaliar e
comparar diferentes implementacées de e-Government, a saber (United Nations,
2003):

Etapa 1 - emergente: inclui a disponibilizacao simples de informacao e propoe
diversas iniciativas de presenca electronica para a Administracao Publica e outros
organismos associados ao poder central;

Etapa 2 - elaborada: caracterizada pelo numero de accoes e projectos
realizados serem em maior quantidade. Em alguns casos a informacao torna-se
dinamica, existindo ligacdes a bases de dados e outros acervos da Administracao
central;

Etapa 3 - interactiva: os utilizadores podem obter impressos e utilizar estes
para envio por correio postal, ou entrega presencial. Inclui informacao sobre os
requisitos para realizar uma determinada accao, indicando os documentos
necessarios, informacao a fornecer e identificacdo do local e horario para o
atendimento presencial. Em complemento, é possivel interagir, de forma nao
estruturada, com recurso ao correio electrénico;

Etapa 4 - transaccional: os utilizadores tém ao seu dispor maior
interactividade que inclui pagamentos electronicos e o recurso a formularios
electrénicos que evitam a deslocacao fisica ao local da prestacao de servicos;

Etapa 5 - integracdo (rede): trata-se da etapa mais sofisticada em que o nivel
de integracao de servicos e informacao ultrapassa os limites de cada um dos
organismos implicados no servico e permite desenvolver com o utilizador uma

estratégia de relacionamento, multicanal e num s6 ponto de atendimento.

Por seu turno, Saint-Amant (2004) defende que o desenvolvimento do governo

electronico supoe as seguintes quatro fases (Cf. Figura 3):

1. Informacao (presenca): criacao de um website, disponibilizando informacoes
diversas e algumas (poucas) trocas de informacao;

2. Interaccado: corresponde a um “salto tecnoldgico” que pressupde a criacao de
infraestruturas digitais e de ferramentas de comunicacdo electronica
personalizada para o utilizador;

3. Transaccao: introducao de processos online, sem alteracao significativa no
processo de upload de dados, acompanhada de um salto cultural no seio da
organizacao, ou seja, de uma mudanca organizacional;

4. Integracao (transformacao): aproveitamento do potencial oferecido pelas redes

para redefinir os processos profundos no ambito dos servicos publicos. Esta
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integracao implica a transformacao da organizacao por forma a que esta seja
capaz de oferecer servicos flexiveis e personalizados, de qualidade, sistema
operacional com os seus parceiros internos e externos, que € uma mudanca de
paradigma na prestacao de servicos publicos e na promocao de novas formas de
participacao dos cidadaos, empresas e outros colectivos nos processos de tomada

de decisao relativamente aos destinos dos seus territorios.

Figura 3: Fases de desenvolvimento do Governo Electrénico

maior

Transformagéo

Beneficios/Custos

na Internet

menor

mener Tempo/C omplexidade maer

Fonte: Gartner Group (2000)

De acordo com este processo temos uma nocao mais clara do que no modelo proposto
pela ONU de que o desenvolvimento do governo electrénico é muito mais do que uma
transformacao de natureza tecnolodgica, implicando uma mudanca organizacional e,
mesmo, uma transformacao cultural da propria organizacao, na relacao entre os seus

actores e na relacao com os seus publicos externos.

2.4. Democracia Electronica (e-democracia)

Conforme vimos, existe, nos fundamentos do governo electrénico (ou, consoante as
perspectivas, da governacao electrénica) uma grande relacao com a melhoria dos
processos democraticos. Assim, ao relacionarmos o uso das tecnologias de informacao
e comunicacao com a melhoria da relacao entre o governo e os cidadaos estamos no

dominio da e-democracia (Boyd, 2007: 1). Mais do que a um modelo tedrico de

69



Governo Electrénico Local: Diagndstico Socioldgico, Estratégia de Actores e Futuros Possiveis para o Distrito de Evora, Portugal.

democracia, referimo-nos as técnicas ou procedimentos que possibilitam a
emergéncia de “formas alternativas de informacao e comunicacdo politicas e de
expressao da vontade e decisao dos cidadaos (procedimentos e métodos de eleicao e
votacao electrénicos, modelos de discussdao publica e emissao de opinides por via
electrénica, intercambio informativo e comunicacao interactiva entre eleitores e/ou

entre estes e os representantes eleitos, etc.” (Revez, 2006: 18).

Conforme refere Pratchet (2006), os exemplos de democracia electronica sao
diversos e podem estar mais préoximos de dimensdes de democracia mais assente
numa base representativa (representation) ou participativa, por parte dos cidadaos
(Cf. Figura 4). Entre a primeira dimensao temos como exemplos a disponibilizacao de
informacao online, o voto electronico em eleicdes, ou a consulta electronica. Numa
dimensao mais proxima do exercicio directo de cidadania, sao exemplos as peticoes

electronicas, os foruns online as comunidades de cidadaos online.

Figura 4: Exemplos de Iniciativas de Democracia Electrénica
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Fonte: Pratchett (2006).
Além das expressdes e-democracia e de democracia electronica, encontramos na

literatura cientifica, com muita frequéncia, outras expressoes normalmente
equivalentes, tais como, “democracia digital”, “ciberdemocracia”, “democracia

virtual”, “politica virtual”, “teledemocracia”, “netdemocracia” (Dominguez, 2006).

Assumimos, como fazem Trechsel, Kies, Mendez e Schmitter (2003: 10), que “a

democracia electrénica consiste em todos os meios de comunicacdo que potenciem
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as capacidades dos cidadaos nos seus esforcos de responsabilizacao dos
governantes/politicos pelas suas accoes no dominio publico” e que “dependendo do
aspecto da democracia a ser promovido, a democracia electrénica pode utilizar
diferentes técnicas®®: (1) para aumentar a transparéncia do processo; (2) para
potenciar a participacao e o envolvimento directos dos cidadaos; e (3) para melhorar
a qualidade da formacao de opinidao ao abrir novos espacos de informacao e
deliberacao”. Transparéncia, participacao e deliberacao sao, por conseguinte, trés

dimensoes fundamentais da democracia electrénica (Figura 5).

Figura 5: Dimensoes Da Democracia Electronica

TRANSPARENCIA

DEMOCRACIA
ELECTRONICA

Fonte: elaboracao propria

Concretamente, cré-se, que as TIC, em geral, e a Internet, em particular, oferecem
ao cidadao comum varias potencialidades de articular-se com outras pessoas através
dos seus campos de interesse (em comunidades virtuais, por exemplo) e de poder
mobilizar-se e fazer-se “ouvir” pelos poderes politicos mais facilmente, podendo,
assim, vir a ser o motor de uma grande transformacao politica da democracia. Alguns
autores créem mesmo que, em casos extremos, a Internet pode contribuir para a
instituicdo de um novo sistema, criado a partir do surgimento de uma nova
aristocracia, constituida pelos dominadores da técnica, pelos pioneiros no
desenvolvimento das tecnologias e da sua aplicacao em prol da humanidade, rumo a

«Sociedade da Informacao« (Lévy, 1999). Outros antevéem que, em alternativa a sua

%% Lembramos um conjunto de alguns dos recursos ja hoje explorados em vdrios territorios (nacionais, regionais ou
locais): eComunidades; ePeticdes; eReferendos; foruns de discussdo electrdnicos; e-mail; newsletters; listas de
correio electronico para distribuicdo a grupos-alvo; publicagdo online de relatérios anuais; inquéritos online;
sondagens de opinido online; acompanhamento e-mail.
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actual forma representativa®’ (onde existe), a participacdo democratica pode vir a
ocorrer apenas de forma pessoal e directa através de &goras virtuais?® onde a
cidadania poderia ser exercida livremente e sem intermediarios. Ainda de acordo
com outras perspectivas, a comunicacao politica mediada pela Internet vai mesmo
facilitar uma democracia de base e reunir os povos do mundo numa comunidade

politica sem fronteiras (Gomes, 2005: 220).

Independentemente da validade que o futuro reserva a estas perspectivas, a
realidade mostra-nos que, ja hoje, para quem tem acesso a um computador e os
conhecimentos necessarios para usa-lo no jogo democratico, a Internet constitui um
recurso valioso para a sua participacao cidada, ja que oferece numerosos meios para
a expressao politica e um determinado nimero de alternativas que podem influenciar
os agentes da esfera politica (Gomes, 2005). Sem mediacdes institucionais que
exercam o papel de gatekeepers”, um cidadao ou um grupo da sociedade civil pode,
hoje, fornecer informacao actualizada a outros cidadaos e, ao mesmo tempo,
mobiliza-los e dar-lhes oportunidade também de interagirem, por exemplo através de
plebiscitos electronicos, sondagens e referendos instantaneos (Trechsel, Kies,
Mendez & Schmitter, 2003), tudo sem sequer sair de casa, ou seja, de forma facil,

conveniente e praticamente sem custos.

Contudo, como em todas as discussdoes que envolvem as tecnologias, varios
obstaculos se colocam a este efeito transformador no aprofundamento das
democracias contemporaneas. Um deles, fundamental, o risco do «fosso digital» (ou
digital divide) no acesso as tecnologias e nas competéncias para delas fazer uso,
designadamente de participacao neste novo «espaco publico». Por outro lado, ainda
que tenhamos assistido, no mundo desenvolvido, a um alargamento dos publicos

utilizadores (em idade, género, estrato socioeconémico, etc.), ndo é menos verdade

7 A democracia representativa confere ao sufragio universal a legitimidade para a autoridade do exercicio do poder
por parte de “representantes do povo”, enquanto a democracia participativa baseia-se na tomada de decisGes
como resultado de discussdes publicas colectivas expressas em instituicdes adequadas ao exercicio efectiva dessa
autoridade colectiva.

8 Agoras virtuais s3o sitios (sites) da Internet exclusivamente dedicados a discussdo politica. Um bom exemplo
encontra-se em www.speakout.com, iniciativa apartidaria que promove discussGes sobre problemas diversos,
relativos a dimensdes locais, nacionais ou mesmo supranacionais. No caso desta agora virtual, os promotores
formulam sempre uma questdo polémica, sobre a qual se apresentam argumentos favordveis e outros contra,
sendo os participantes na discussdo convidados a comentar exaustivamente a questdo, sem preocupagao, contudo,
de encontrarem uma resposta Unica para os temas apresentados. Note-se que, na realidade, contrariamente ao que
por demasiadas vezes é assumido, a original dgora grega ndo era sindnimo de um espago publico democratico, ja
que excluia mulheres, escravos e estrangeiros.

% Assumimos os gatekeepers como as pessoas ou grupos, em sintese, os actores, que num sistema (uma
organizagdo ou um determinado territdrio, por exemplo) controlam os fluxos de circulagdo da informagdo, que
exercem o poder de deixar passar ou reter informag0es de acordo interesses especificos.
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que, regra geral, nao existe, de todo, uma cultura massificada de influéncia destes
publicos nas decisdes politicas, dado que enquanto campo adicional de discussao
politica, a Internet nao deixa de ser atingida pelas “blindagens anti-publico do nosso
sistema politico, o que diminui consideravelmente a real dimensao e o real impacto
da opiniao publica tanto online quanto offline” (Gomes, 2005: 221). Por outro lado
ainda, se o acesso a Internet nao € capaz de assegurar o incremento da actividade
politica, menos o sera a actividade politica argumentativa, uma vez que as discussoes
politicas online, embora permitam e possam potenciar uma participacao alargada,
sao, tal como acontece noutros meios de comunicacao de massas, frequentemente
dominadas apenas por alguns “fazedores de opinidao”. Fica, assim, também, por esta
via, comprometida a discussao publica representativa e igualitaria. Acresce que, em
muitos paises (Portugal incluido), conforme algumas pesquisas empiricas tém
mostrado, os sitios Internet dos partidos politicos potenciam muito pouco a
participacao dos seus filiados e, menos ainda, dos demais cidadaos/eleitores. Por seu
turno, os sitios Internet do Governo raramente disponibilizam mecanismos de
recepcao de opinides ou sugestoes dos utilizadores capazes de produzirem algum tipo
de efeito positivo na influéncia sobre a decisao politica. De facto, parece que em
Portugal, como noutros paises, a disponibilizacao de informacdao e a obtencdo de
recursos (apoio, dinheiro e voluntarios) esta a ter mais importancia do que a
promocao da participacao (Cardoso, 2008). No fundo, e concordando novamente com
Gomes (2005: 221), a esfera politica virtual acaba por, no essencial, reflectir a
politica tradicional, constituindo-se mais como um espaco adicional para a expressao
da politica do que instrumento reformador radical do pensamento e das estruturas
politicas. Além disto, a Internet eleva drasticamente uma dificuldade ja
experimentada desde o desenvolvimento massivo dos meios de comunicacao de
massa que consiste na necessidade de lidar com um “excesso” de informacao e
agudiza exponencialmente um novo problema: o do anonimato dos produtores de

informacao nem sempre verdadeira ou promotora da democracia.

A partir da analise da aplicacdo das TIC nos paises nordicos, Liébana (2009: 136)
conclui que existem varios requisitos indispensaveis para que as TIC possam funcionar
como uma ferramenta democratica: ter acesso a um computador e a uma rapida e
segura ligacao a Internet; possuir conhecimentos basicos sobre o uso da Internet; ter
acesso a uma informacdo compreensivel na rede; possuir habilidade para analisar,
interpretar e avaliar a informacao na Internet; e deter conhecimentos e habilidades

para usar a rede em contexto democratico.
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Em suma: se as tecnologias tornam a participacao na esfera politica mais confortavel
e acessivel, elas nao sao «condicao suficiente» para a garantirem, constituindo-se
apenas como mais um recurso de entre os dispositivos sociais da pratica politica
(Castells, 2004). Por mais que a Internet ofereca novas oportunidades de
participacao na esfera politica, tais oportunidades s6 serao reais se houver uma
cultura de participacao civica e politica e sistemas politicos capazes e dispostos a
acolhé-la e uma “inclusao digital” dos cidadaos em termos de acesso as tecnologias,
por um lado, e de capacitacao para o seu uso, por outro. Assim, reforcar a
democracia ao ritmo do crescimento e das mudancas técnicas e estruturais supoe a
implementacao de politicas que tenham em conta factores como a educacao, o nivel
cultural, a identidade e a etnia, uma vez que estes elementos criam e mantém os
fossos digitais (Liébana, 2009: 136).

Considerando que as democracias liberais contemporaneas, umas mais que outras,
tém-se revelado menos disponiveis a participacao dos cidadaos nas suas instancias de
producao da decisao politica, parece-nos que ha um apreciavel caminho para trilhar
no sentido de explorar as potencialidades da chamada democracia electronica.
Assumimos, portanto, uma posicdo moderada acerca das influéncias dos novos meios
de comunicacao no sistema politico, na linha de outros autores, como Anthony
Giddens (1999, 2000), quando defende que as novas tecnologias podem ser um
complemento (til para a conciliacao do processo de tomada de decisdes politicas
com as preocupacoes correntes dos cidadaos, mesmo sem destronar a democracia
representativa (Cardoso, Cunha e Nascimento, 2003). Para tanto é condicao
necessaria uma «cultura de participacao» entre os individuos e as colectividades,

conforme veremos de seguida.

2.5. Participacao Cidada Electrénica (e-participacdao)

Hoje, em plena «crise» de boa parte dos sistemas de governacao baseados na
democracia (Castells, 2004: 188; Carneiro, 2007: 30; Santos, 2003), a maioria das
pessoas de muitos paises democraticos sente a necessidade de uma maior
participacao dos cidadaos na politica (Todd e Karp, 2006; Boyd, 2007). A participacao
de cidadaos e cidadas na discussao e processo de decisdao € considerada uma das

caracteristicas centrais da boa governacdo. Essa participacao pode ser directa ou
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intermediada, através de instituicoes representativas dos cidadaos, devidamente
legitimadas. Importa ter em conta que a «democracia representativa» nao significa
necessariamente que as preocupacbes dos cidadaos mais vulneraveis da sociedade
sejam tomadas em consideracao nos processos de tomada de decisao. A participacao
necessita de ser informada e organizada, o que significa liberdade de associacao e de

expressao, por um lado, e uma sociedade civil organizada, por outro.

Quando exercida através do uso das tecnologias, ou seja, no quadro de uma
governacao electronica, falamos de participacao electronica (e-participacao). Nos
Ultimos anos, os governos tém vindo gradualmente a evoluir para processos mais
interativos de envolvimento do cidadao nas politicas publicas, através de processos
de e-consulta e e-participacao. Contudo, os exemplos de e-participacao sao ainda
escassos e, onde existem, sao de natureza experimental e pouco definidos em termos
resultados esperados. Para Nahleen Ahmed (2006), o publico ndao esta
suficientemente bem informado sobre iniciativas de governacao electronica e nao
existe um mecanismo claro para a integracao do resultado desses processos na
concepcao de politicas eficazes. Para Manuel Castells (2004: 186) a interactividade
permite aos cidadaos pedir informacdes, expressar as suas opinides e solicitar uma
resposta personalizada aos seus governantes. Na verdade, defende o autor, as
pessoas poderiam vigiar o seu Governo, algo a que deveriam ter direito, ja que, em
teoria, o poder reside no povo, em lugar de ser o Governo a vigiar as pessoas. Numa
tese de mestrado intitulada “Politica de e-Government e Participacao Politica nos
Municipios Portugueses” Simone Monteiro dos Santos, ao procurar determinar se
existe um efeito positivo do e-Government na participacao politica, concluiu pela
existéncia de um “efeito positivo da politica de e-Government, condicionado pelo
nivel de educacado, na participacao eleitoral, bem como na diferenca no nivel de
participacao eleitoral de 1997 para 2001” (Santos, 2006: iv). Acontece, porém, que a
maior parte dos estudos e relatorios descrevem um panorama bastante negativo
nesta area, com a possivel excepcao das democracias escandinavas (Castells, 2004:
186).

Sao varios os factores que obstaculizam um rapido e amplo sucesso no dominio da
participacao electronica. A questdao da exclusao digital - como vimos, o factor mais
importante -, continua a ser uma grande preocupacao para os governos de todo o
mundo, pois, mesmo em paises tecnologicamente avancados, como na Uniao

Europeia, o fosso digital é bastante significativo, pese embora o aumento
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significativo do acesso a equipamentos e servicos TIC (Ahmed, 2006). Acresce que,
mesmo defendendo, que, idealmente, todos devem ser capazes de participar em
todas as decisdes que a si respeitam ou que as decisdes devem ser tomadas apos
discussao amplamente participada na esfera publica e reflectirem a vontade
colectiva®®, em termos praticos é impossivel que todos os membros de um colectivo
participem em todos os processos que lhes dizem respeito. Por um lado, nao temos
tempo para sermos envolvidos em tudo o que nos respeita nem temos a capacidade
para garantir essa participacdo®'; por outro lado, a capacidade de aprofundamento,
reforco e alargamento do processo democratico através do uso das novas TIC (de que
é expoente a Internet®”) - que podem facilitar-nos designadamente o acesso a
espacos publicos virtuais - é condicionada pela concepcao de participacao vigente,
influenciada pelo modelo de cidadania liberal, que concebe o cidadao como um
titular de direitos e a cidadania como um estatuto legal em que ao Estado e as
restantes instituicdes apenas é exigido que possibilitem aos individuos as condicoes
para que estes maximizem os seus beneficios e alcancem os seus objectivos,
esperando-se que os individuos, dotados de todas as condicdes para participarem
politicamente sem ajuda de outrem, cumpram os seus deveres, entre eles o dever de
participacdo activa na vida politica do seu pais, sem que dai decorra qualquer
punicao se tal nao acontecer (Simoes, 2007). Ora, esta concepcao €, na generalidade
das sociedades, de muito dificil concretizacao, sobretudo se pensarmos no nimero de
cidadaos excluidos, social e tecnologicamente. Tomemos o exemplo portugués: se
bem que as tecnologias confiram aos cidadaos, enquanto actores politicos, novas
responsabilidades, os actores sociais mais activos na construcao da sociedade em
rede sao as pessoas mais escolarizadas, aquelas que possuem empregos onde a
utilizacdo dos conhecimentos é maior, que fazem uma maior utilizacdo dos media,

que beneficiam das redes de socializacao com familiares e amigos mais

3 concordando com Habermas, Granado (2004) lembra que as decisdes referentes as politicas publicas, para
gozarem de legitimidade, devem reflectir a vontade colectiva organizada através da participa¢do politica em formas
publicas de debate, sendo a esfera publica o local em que os problemas que afectam o conjunto da sociedade
devem ser absorvidos, discutidos e tematizados.

A integragdo e participagdo em associagdes ou movimentos colectivos é uma das formas alternativas para os
cidadaos procurarem salvaguardar os seus interesses.

2 Ainda que ndo seja acessivel a todas as pessoas, a Internet configura-se como um novo mecanismo de
participacdo cidada. Este novo meio “ndo sé potencia novas oportunidades de participacdo e contacto entre as
diversas estruturas de poder, como também os seus utilizadores se apresentam como cidadaos mais interessados,
participativos e mobilizados para a acgdo individual e colectiva (Cardoso et al, 2005: 317). Antes, ja Castells tinha
apurado, igualmente em estudos empiricos, que o uso da Internet (seja das funcionalidades de correio electrdonico,
dos chat, ou outras) contribui para o incremento das relagdes sociais com familiares e amigos e estende os
contactos sociais em geral e que “a Internet parece ter um efeito positivo na interac¢do social e tende a aumentar o
grau de exposi¢do a outras fontes de informagdo (Castells, 2004: 151), de que sdo exemplo a televisdo, os jornais, 0s
livros, a radio, o cinema, entre outras. Contrariamente a ideia de que a Internet contribui para o isolamento social,
verifica-se que parece haver um efeito positivo e acumulativo entre a intensidade das utilizagdes da Internet e a
densidade das relagGes sociais.
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aprofundadas, que sao caracterizados por uma estrutura de rendimentos menos
desigual, que cresceram em democracia, numa escola ndo autoritaria e com meios de
comunicacao social livres, e que aderiram as novas tecnologias (Cardoso et al, 2005:
318). O nivel educativo dos cidadaos €, efectivamente, o factor mais importante para
determinar a utilizacao dos servicos de governo, mas ha outras variaveis importantes,
tais como o rendimento, a situacao laboral e a idade (Millard, 2006). Acresce, que “a
capacidade das novas TIC para promoverem alteracées ao nivel do tipo e da
qualidade da participacao civica/politica dos individuos é dependente, entre outros
aspectos, da capacidade das autoridades publicas para moldar o seu uso com esse fim
e do exercicio de uma lideranca eficaz (Santos, 2006: 65). Segundo as Nacdes Unidas,
a participacao electronica (e-participacao), para ser eficaz, deve constituir-se como
uma accao colectiva por parte dos governos nacionais, do sector privado e da
sociedade civil orientada para criar novas iniciativas orientadas para o
desenvolvimento das TIC e para garantir que a todos, independentemente do
contexto socioecondémico, é dada uma oportunidade equitativa no campo da

sociedade da informacao (United Nations, 2006: iii).

Refira-se que no “jogo” de interaccoes entre os diversos actores (Cf. Figura 6) - que
constitui a participacao em projectos orientados para a sociedade da informacao - ha
que ter em conta a definicao do papel de cada actor bem como os recursos e
capacidades que mobiliza para a prossecucao dos seus objectivos (que devem estar
devidamente enquadrados e articulados no objectivo principal) e a consequente
construcao de mecanismos responsabilizadores das accées de cada actor, quer ao
nivel dos resultados, como dos procedimentos utilizados para os alcancar (Simdes,
2007: 34).

Por outro lado, surge como decisivo o nivel de confianca entre os varios actores que
fazem parte de um “jogo”, que se pretende, de soma positiva (Simoes, 2007: 35) e
em interaccao com o meio envolvente. Rabia Karakaya (2005) sustenta que a
estratégia das autoridades locais € desenvolvida de forma muito dependente do
ambiente institucional que as rodeiam, mas as instituicoes, através da forma como
sao lideradas, podem desempenhar um duplo papel, facilitando ou dificultando o uso
da Internet para promover a participacao democratica. Para a autora, as instituicoes
actuam através de mecanismos regulativos, normativos e cognitivos e podem fazé-lo
em direccdes diferentes e produzir resultados incompativeis e inesperados (Karakaya,
2005).
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Figura 6: Actores e Stakeholders do Governo Electronico Local
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A existéncia das novas TIC nao garante, por si s6, como atras dissemos, o aumento da
participacdao politica. O resultado depende do facto das instituicbes dominantes
apoiarem ou nao a utilizacao da Internet para a promocao da participacao eleitoral.
Aquela autora argumenta, com base na evidéncia empirica de dados recolhidos no
Reino Unido, que existem disparidades significativas entre as perspectivas das
diferentes autoridades locais da utilizacao das novas TIC para promoverem a
participacao do cidadao. Por sua vez, um estudo sobre e-democracia realizado em
2007, em Espanha, com dados referentes a 18 das 19 regides e cidades autonomas
(Fundacion Telefonica, 2008), concluia que 50% das Comunidades Autonomas deste
pais tem a possibilidade de fazer inquéritos online para que o cidadao participe nas
questoes publicas, mas, apenas 33% desta metade tem de alguma forma em conta as
respostas no momento de tomar decisdes. Este estudo conclui, ainda, que as
Comunidades contam, em menor medida ainda, com outros mecanismos de
participacao (féruns online, listas de correio electronico, mensagens por telemovel,
por exemplo) e que 67% delas oferecem a possibilidade de contactar directamente

com membros do Governo e 61% com Altos Cargos dessa Administracao.

Um dos problemas que podem surgir na aplicacao das TIC como mecanismo de
promocao de novas formas de participacao dos cidadaos refere-se a eventuais
expectativas nao satisfeitas. De facto, ao fornecerem as suas opinides e propostas
aos oOrgaos de governo, os cidadaos criam expectativas de valorizacao das suas
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opinides, as quais, uma vez goradas ou manipuladas podem originar uma
descredibilizacdo ainda maior do sistema democratico, afastando mais os cidadaos do
cumprimento de uma cidadania activa e empenhada. Na verdade, as representacoes
sociais sobre a actividade politica sdao potencialmente constrangedoras da accao.
Conforme situou Riesman (1969), as pessoas que “nao acreditam que, por via de algo
que facam, saibam ou acreditem, possam comprar um pacote politico que ira
melhorar substancialmente as suas vidas” e, assim, “sujeitos a manipulacoes
ocasionais, tendem a ver a politica na maioria das suas formas gerais como se fossem
espectadores” (Riesman, 1969: 171), ou seja, tornam-se indiferentes a actividade
politica. No fundo, nao é possivel falar do envolvimento dos cidadaos utilizando as
novas tecnologias sem discutir a cultura de envolvimento democratico em geral, ja
que a necessidade de investimento de cada individuo para exercer a sua cidadania é
distinta, nao existindo uma distribuicao equitativa a priori de recursos (Silva, 2008:
9).

Subsistem, portanto, diversos obstaculos culturais, tecnoldgicos e politicos a um
maior envolvimento dos cidadaos nas praticas de democracia electrénica, os quais
podem, segundo Cardoso, Cunha e Nascimento (2003), ser entendidos em torno de
trés dimensoes entrecruzadas: a) um sistema de mass media, em que a televisao
domina, e no qual os proprietarios e produtores de informacao procuram manter o
seu controlo sobre o acesso aos actores politicos e a consequente ligacdao destes aos
cidadaos; b) um sistema politico parlamentar que nao promove o contacto directo
entre os actores politicos e os eleitores, onde os representantes dos cidadaos (os
deputados) véem a sua accao limitada pelas direccoes partidarias e pelos grupos
parlamentares, reflectindo uma utilizacao mais restrita das TIC no campo politico; e
c) a ndao motivacao dos cidadaos para a participacao politica, que tende a perpetuar
este ciclo vicioso de nao apropriacao politica da Internet no quadro parlamentar. A
propria concepcao de democracia digital nao deixa de ser alvo de criticas e
apreensoes. Entre elas podemos, com Revez (2006: 19), lembrar as seguintes: a) o
“perigo” de surgimento de uma “teledemocracia plebiscitaria” baseada numa menor
racionalizacao dos cidadaos no momento de tomada de decisao, fosse por reaccao
impulsiva fosse por influéncia negativa de maquinacdes populistas e demagodgicas de
lideres e grupos organizados que exerceriam a sua accao no quadro da auséncia ou
menor influéncia de outras instancias mediadoras (como os partidos politicos); b) o
facto da instituicdio de procedimentos electrénicos de democracia directa nao

garantir necessariamente a eficacia necessaria ao regular funcionamento da vida e
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das instituicoes politicas; e, ainda, c) o facto de solucdes tecnoldgicas como o
televoto e o telereferendo apenas ilusoriamente garantem o «poder ao povo» ja que
fica por esclarecer quem decide e de que forma e quem define os conteldos a

serrem discutidos e votados, por exemplo.

Nesta linha critica do contributo da Internet para a emergéncia real de novos
mecanismos de participacao politica Manuel Castells (2004) sustenta que “por agora,
em vez de fortalecer a democracia através do fomento da informacao aos cidadaos e
da sua participacao, a utilizacao da Internet tende a aprofundar a crise da
legitimidade politica, proporcionando uma plataforma mais ampla para a politica do
escandalo” (Castells, 2004: 189-190). O autor esclarece que o problema nao é a
Internet, que ndao pode substituir a mudanca ou a reforma politica (Castells, 2004:
197), mas sim o tipo de politica que as nossas sociedades estao a gerar e que, em
Ultima instancia, molda o poder do Estado, num momento em que os Estados estao a
enfraquecer numa transformacao do seu ambiente de seguranca (Castells, 2004: 189-
190). Apesar de, neste dominio, a situacao ser hoje (2010) bem melhor do que no
inicio da década, nao podemos deixar de reconhecer validade nestas perspectivas
deste autor, numa atitude que impde a relativizacao de perspectivas optimistas
sobre a influéncia das TIC digitais e, em particular da Internet, para a promocao do
empowerment individual e colectivo e a participacao nos processos democraticos de
discussao e tomada de decisao acerca do desenvolvimento dos territorios (Heeks,
2001).

A diferenca entre a participacdo dos cidadaos em contextos de governacao
electronica é, ou pode ser, significativamente diferente da que se opera nos modelos

de participacao em modelos de governacao convencionais (Nath, s.d.) (Quadro 2).

Quadro 2: Participacao dos Cidadaos na Governacao Digital versus Participacao em Modelos

Convencionais de Governacao

Indicadores de Participacio Modelos de Governacao Modelo de Governacao
pag Convencionais Digital
Modo de Participacio Representativa Individual / Colectiva
Dominio de Participagdo In-Situ Ex-Situ
Abordagem de Participagdo Passiva / Reactiva Pré-Activa / Interactiva
|mpact° da Participagéo |ndireCta / Diferida DireCta / Imediata

Fonte: Nath (s.d.)
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Comparando os modelos digitais com os modelos convencionais de participacao dos
cidadaos, torna-se evidente que a governacao digital (isto é, a governacao
electrénica) pode transformar a «governacao representativa» numa forma de
governacao de «base individual», possibilitar a transicao de uma atitude passiva a
uma atitude activa face a participacao e fazer com que nao seja indispensavel a
presenca da pessoa no local de exercicio da governacao para poder aceder aos
servicos. Da mesma forma, com a governacao digital € possivel que as formas de
participacao tenham resultados directos, isto é, sem intermediacao, e praticamente
imediatos ou em «tempo real», o que acrescenta valor em termos de transparéncia e

eficiéncia na prestacao do servico.

2.6. Obstaculos Ao Governo Electronico

Os obstaculos a implementacao de mecanismos de governo electrénico sao inimeros
e de diversa natureza. No ambito de uma ampla revisao da literatura e de
investigacao relacionada com a administracao em linha (eGoverno), o Oxford
Internet Institute da Oxford University identificou sete principais categorias de
obstaculos que podem impedir ou limitar os progressos do eGoverno nos e entre os
estados da Unidao Europeia. Malgrado a especificidade do governo electrénico local,
muitos desses principios sao adequados também para a analise deste nivel de
governo. Assim, e de acordo com aquele Instituto, podem ocorrer os seguintes
obstaculos (Oxford Internet Institute, 2008):

1. Falhas de Lideranca: uma falta de lideranca adequada ou mesmo de uma
visao clara e suficientemente segura do planeamento que elimine bloqueios antes de
tornarem obstaculos;

2. Constrangimentos Financeiros: os custos de desenvolvimento, aplicacao e
manutencao do e-Government e / ou a falta de financiamento disponivel em
inovacao e | & D nesta area podem ser importantes constrangimentos. Relativamente
a este problema colocam-se também as dificuldades de medir o custo/beneficio das
iniciativas de e-Government;

3. Digital divide: as clivagens sociais e econémicas - marcadas pela riqueza,
idade, género, deficiéncia, lingua, cultura, localizacao geografica, tamanho do
negocio e outros factores - podem significar que os recursos de e-Government sao
utilizados de maneira muito diferente (ou mesmo nao serem utilizados) por
diferentes individuos, grupos e organizacoes;

4. Ma coordenacdo: a falta de coordenacdao e de harmonizacao entre

departamentos ou estados podem poOr um travao a criacao de redes e servicos de
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e-Government que ultrapassem as fronteiras governamentais, administrativas e
geograficas;

5. Inflexibilidade organizacional: a extensao dos processos de e-Government
pode ser limitada ou bloqueada pela inflexibilidade das respostas as mudancas
necessarias nas praticas da administracao puUblica, nos processos e nas estruturas
organizacionais;

6. Falta de confianca: receios sobre falta de seguranca e salvaguarda da
privacidade minam a confianca nas aplicacdes do eGoverno que envolvem
informacdes pessoais sensiveis, a vulnerabilidade a fraude online ou outros riscos
abusivos ou ilegais do e-Government;

7. Ma concepcao técnica: falhas no design das plataformas tecnoldgicas, com
reflexos a nivel da comunicacdo com outras plataformas, na interface do utilizador

ou mesmo na usabilidade de sistemas.

Alegadamente atenta a esta situacao, a Unidao Europeia tem vindo a procurar formas
de superar estes tipos de barreiras institucionais e sociais, através do seu Plano de
Accdo i2010*. Em concreto, este plano concretiza um esforco concertado para
impulsionar a «sociedade do conhecimento» e contempla medidas significativas
relativas ao governo electrdnico, ja que os estados-membros esperam que o governo
electrénico possa contribuir para uma maior satisfacao dos utilizadores/clientes
(empresas e cidadaos), uma maior transparéncia e responsabilizacao dos actores, e
menores encargos financeiros administrativos decorrentes da prestacao do servico.
Os paises parceiros assumiram em 2007, na Declaracdo Ministerial sobre
e-Government,* que as prioridades das suas intervencées devem passar por varias
linhas de accao, a saber: reforcar a dimensao europeia através da interoperabilidade
entre os Estados-Membros; reduzir a carga administrativa e consequentemente os
custos administrativos permitindo uma interaccao eficiente e eficaz entre as
administracoes publicas e os cidadaos e empresas; garantir e assegurar servicos de
Governo Electréonico a todos os cidadaos, particularmente junto dos mais
desfavorecidos economica e socialmente; e envolver os cidadaos nos processos

politicos e aumentar a transparéncia dos mesmos.

3 A iniciativa comunitria “i2010 - European Information Society 2010” foi adoptada pela Comissdao Europeia em
Junho de 2005.

3 Esta declaragdo foi aprovada em Setembro de 2007, em Lisboa, por ocasido da 42. Conferéncia Ministerial sobre
eGovernment, promovida por Portugal no ambito da presidéncia da Unido. Pode ser consultada em
http://www.megovconf-lisbon.gov.pt/images/stories/ministerial declaration final version 180907.pdf.
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Nao sendo nosso proposito a prescricao, lembramos aqui um conjunto de
factores criticos de sucesso relativos a implementacao de uma estratégia de e-
Government™:

1. Reforma dos processos: o e-Government nao é a automatizacdo dos
processos existentes, mas, sim, a criacao de novos processos e reformulacao das
relacdes existentes entre o Governo e os cidaddos. E necessaria uma andlise cuidada
das funcdes ou operacOes para as quais se quer aplicar as novas TIC, detectar os
estrangulamentos existentes e corrigi-los. Impoe-se planear cuidadosamente, agilizar
e consolidar processos no back-office antes de os disponibilizar electronicamente.

2. Lideranca: é necessario o envolvimento aos diferentes niveis de Governo,
quer dos funcionarios publicos de todos os departamentos, quer dos responsaveis
politicos. Impde-se uma lideranca politica forte, que assegure o compromisso a longo
prazo dos varios actores e consiga angariar os recursos disponiveis.

3. Investimento estratégico: é necessario, aos diferentes niveis de governo,
que os responsaveis definam com clareza quais os objectivos a atingir, o caminho a
seguir, e estabelecam o sistema de avaliacao do sucesso relativo de cada projecto a
implementar aos diferentes niveis de Governo. A implementacao dos diferentes
projectos que suportam o desenvolvimento de uma estratégia de e-Government tem
que garantir a obtencao de valor acrescentado em termos reducao da burocracia, dos
custos e do aumento da transparéncia e da participacao do cidadao no processo
governativo.

4. Colaboracao: A politica de e-Government deve ser aberta a sociedade, a
colaboracao dos cidadaos/clientes, do sector privado e de outros departamentos do
Governo, para que sejam garantidas a qualidade do servico e a acessibilidade de
todos, a fim de serem maximizados os beneficios e a partilha de conhecimentos.

5. Compromisso civico: para que haja um compromisso civico efectivo dos
cidadaos, os responsaveis politicos e outros responsaveis pelo desenho e
implementacao da estratégia de e-Government devem encorajar a consulta e
participacao dos stakeholders (cidadaos, empresas, organizacoes sociais e outras
organizacoes governamentais) na definicdo da estratégia, de forma a adquirirem
conhecimento sobre o que os agentes externos a organizacdo, mas com interesse
nela, entendem como aquilo que o e-Government deve proporcionar. Os responsaveis
devem preocupar-se em informar os cidadaos das suas escolhas, explica-las e
fomentar o compromisso com estes, ja que a implementacdao do e-Government so

tem interesse se os cidadaos o entenderem e utilizarem.

* A este propdsito, veja-se, também, o que propde Gouveia (2004).
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2.7. Consideracdes Finais

Conforme exposto, existe uma relacao estreita entre diversas dimensdes do conceito
de governo electronico (administracao electronica, democracia electronica, a
governacao, e a participacao electronica) que integram as agendas politicas dos
governos um pouco por todo o mundo, particularmente nos paises mais

desenvolvidos.

Particularmente no que respeita a administracao electronica, constatamos que os
desafios nao se situam, de forma decisiva, ao nivel das tecnologias (hardware e
software), que hoje existem profusamente, mas sim, sobretudo, a falta de liderancas
adequadas capazes de mobilizar os actores (internos, em primeira instancia) e a
concretizacao de novos programas de gestao da mudanca e de redesenho dos
procedimentos administrativos centrados no cliente/cidadao, os quais tém impacto
praticamente em todos os niveis organizacionais. No futuro, cré-se que, com a
maioria dos paises a atingir um elevado nivel de maturidade na disponibilizacao
online e sofisticacao dos seus servicos publicos, a “internacionalizacao” cada vez
maior da Web e o aparecimento de equipamentos mdveis com funcionalidades de
acesso a Internet, as equipas de desenvolvimento tenderao tendencialmente a
prestar maior atencao a questdes como a acessibilidade, a disponibilizacao dos
contelidos em mais do que uma lingua, a criacdo de formatos adaptados a pessoas
com limitacdes e o desenvolvimento de novos canais de acesso. Precisamente neste
ponto, o conceito de governo electronico podera evoluir para a integracao da
mobilidade (mGovernment), potenciando o surgimento de novos servicos, mais

inteligentes, proactivos, personalizados e centrados no utilizador (Campos, 2007).

Verificamos que, em plena “crise da democracia representativa” e num contexto de
eventual transicdo para uma “democracia participativa”, as tecnologias da
informacdo e da comunicacdo (TIC) podem, malgrado os obstaculos existentes,
alavancar esses processos, assumindo-se como ferramentas potenciadoras de
sistemas democraticos mais transparentes e mais permeaveis ao envolvimento e
participacao efectiva dos cidadaos. Novos mecanismos de informacao e interaccao e
participacao politica proporcionados pelas TIC podem, portanto, permitir formas
mais estreitas de relacionamento entre os cidadaos e os seus representantes, ja que
possibilitam trocas mais frequentes de inputs e outputs entre os actores politicos dos
sistemas democraticos. Mas, sera prudente retirar algumas licoes das experiéncias

desenvolvidas no governo electronico, quando se fala no envolvimento do cidadao. A
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primeira licao diz-nos que a tecnologia é um facilitador, nao a solucao. Ou seja: para
tirar o maior partido das TIC € necessaria a integracao com as tradicionais
ferramentas offline de acesso a informacao, consulta e participacao do publico no
processo de decisao politica. Em segundo lugar, deve ponderar-se que, se o
fornecimento de informacdes online € uma condicao essencial para o envolvimento
das pessoas, nem sempre a quantidade de informacdes significa maior qualidade na
interaccao. Por isso, uma promocao activa e uma moderacao competente e eficaz
sdao requisitos fundamentais dos recursos disponiveis para uma as consultas online.
Em terceiro lugar, deve reconhecer-se que os obstaculos a um maior envolvimento
dos cidadaos online no processo de decisao politica sao de natureza diversa
(sobretudos politicos, culturais, organizacionais e tecnologicos) e que para
ultrapassar estes desafios sera necessario um maior esforco para aumentar a
consciencializacao das vantagens destes processos, tanto nos governos como nos

cidadaos.

Acresce que, demasiadas vezes, as praticas de e-Government mostram que fica
subvalorizada a dimensao de envolvimento directo dos cidadaos no processo de
tomada de decisao politica e sdo relegadas para segundo plano a sua participacao
politica e as condicoes de exercicio dessa mesma participacao (Cardoso, Cunha e
Nascimento, 2003). Neste sentido, e tomando como exemplo a realidade do
e-Government no seio da Unidao Europeia, a Comissao das Comunidades Europeias
reconhece que apesar das politicas ja implementadas ou em desenvolvimento em
diversos sectores, é ainda necessario reforcar a intervencao publica coordenada em
diferentes niveis (europeu, nacional, regional e sobretudo local) bem como um forte
e constante empenho e sinergia dos principais actores, desde governos, sector
privado e sociedade que, através de diversas formas, possam contribuir para garantir

uma «sociedade do conhecimento» mais sustentavel e mais inclusiva.

O futuro do governo electronico, enquanto conceito abrangente, esta dependente da
possibilidade de acesso e capacidade de uso das tecnologias, o0 mesmo é dizer da
«inclusao electronica». Por isso, justifica-se implementar politicas publicas
especialmente orientadas a aquisicao de competéncias por parte de grupos mais
expostos ao risco de exclusao social, bem como intensificar os esforcos orientados
quer para a identificacdo e criacdo de conteldos relevantes para os diferentes
cidadaos, incluindo os de baixos rendimentos e comunidades, quer para a eliminacao

das barreiras aos menos escolarizados, minorias sociais, idosos e pessoas portadores
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de deficiéncia de aceder a esses conteudos (Commission of the European
Communities, 2005: 27), no quadro do necessario relacionamento com a
administracdo publica, seja central, regional ou local. Obviamente, cabe também aos
cidadaos um importante papel no resgate aos diversos 6rgaos de governo de uma
maior centralidade no cidadao nos momentos de concepcao dos servicos publicos,
bem como de uma maior responsabilizacao dos detentores dos cargos publicos. Cabe-
lhes, pois, um papel mais activo no exercicio da democracia que passe por maior
participacdo, maior supervisao e maior controlo dos poderes publicos, mesmo
sabendo-se da incapacidade efectiva de exercicio dos direitos e do cumprimento dos
deveres e da falta de uma cultura da liberdade e de responsabilidade civica (Vidigal,
2003: 226). Efectivamente, uma “boa” governacdo dos territorios deve ter

subjacente o envolvimento e a aproximacao dos actores (Simoées, 2008: 35).

A penetracao progressiva das TIC no tecido socioecondmico, assim como as
exigéncias crescentes para a adopcao de um novo modelo de governanca adaptado a
«Sociedade da Informacao», tornaram necessaria uma analise aprofundada sobre a
utilizacao das novas tecnologias enquanto ferramentas privilegiadas para o
envolvimento e participacao dos cidadaos no edificio democratico. Tal conhecimento
exige a tomada em consideracdo dos contextos locais especificos em que se
desenvolvem estas praticas de imersao das tecnologias digitais no tecido
socioecondmico, ou seja, considerando, designadamente as praticas laborais, os
valores, as competéncias, os habituais usos das tecnologias e os tradicionais
mecanismos de participacdo wusados, ja que, como sabemos, as proprias
caracteristicas dos governos locais afectam o grau de adopcdao da participacao
electronica dos cidadaos (Medaglia, 2007), e devem considerar uma visao integrada
do governo electronico (Grande, Araujo e Serna, 2002) que englobe a prestacao de
servicos (e-administracao), passando pelo fomento da consulta e extensao dos
processos democraticos (e-democracia) e a dinamizacao dos processos de elaboracao

das politicas publicas (eGovernacao).

Neste quadro, convém estabilizar algumas ideias acerca do governo electronico que
nos afastem de qualquer tendéncia para o “tecnologismo”:

a) As tecnologias sao instrumentos, sao facilitadores, meios (mais uns) e nao
necessariamente uma solucdo para todos os problemas da administracao publica ou

da democracia, e, por isso, devem ser complementares aos meios tradicionais de
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contacto (offline), sobretudo em territérios em que por dificuldade de acesso ou de
uso, nao seja possivel a todos os cidadaos usarem as tecnologias digitais;

b) O fornecimento de informacdes online € uma condicao essencial para o uso
e o envolvimento dos cidadaos, mas quantidade nao significa qualidade, pelo que a
promocao activa e uma moderacao competente, atempada e eficaz sao requisitos
fundamentais para as consultas online.

c) Os obstaculos a um maior envolvimento dos cidadaos online no processo de
decisao politica sao de diversa natureza; com destaque para os obstaculos de
natureza cultural, organizacional e tecnoldgica.

d) Para ultrapassar os obstaculos e os desafios inerentes ao desenvolvimento
do governo electronico, sera necessario um maior esforco dos actores interessados
para aumentar a consciencializacdo e a participacao dos ultimos destinatarios - os
cidadaos e as organizacées/empresas - e politicas publicas estratégicas, aspecto

sobre o qual reflectimos no ponto seguinte.
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3. POLITICAS PUBLICAS PARA O GOVERNO ELECTRONICO LOCAL

Geralmente apresentadas sob a forma de um programa de accdo governamental num
sector da sociedade ou num espaco geografico (Mény e Thoening, 1989), as politicas
publicas, sao mais do que um processo de decisao em que participa um certo niumero
de actores. Elas constituem o lugar em que uma determinada sociedade constréi a
sua relacdo com o mundo e, por isso, devem ser analisadas como processos através
dos quais sao elaboradas as representacdées com que a sociedade se dota para
compreender o real e concebidos os instrumentos para agir sobre o real percebido.

Trata-se de um processo cognitivo e um processo prescritivo (Fontoura, 2008: 7).

Hoje, nas politicas publicas, o Estado € um actor de mediacao e articulacdao de “um
conjunto hibrido de fluxos, redes e organizacbes em que se combinam e
interpenetram elementos estatais e nao estatais, nacionais, locais e globais" (Santos,
2006: 338).

Ao integrar um vasto leque de politicas pUblicas orientada para o desenvolvimento da
«Sociedade da Informacao», o governo electronico local tem merecido uma aposta
dos estados membros da Unido Europeia como meio para dotar de maior eficacia e
eficiéncia a prestacdo de servicos ao cidadao/cliente, concretizando um novo
paradigma de administracao publica “centrada no cidadao” (cliente) e potenciando a
emergéncia de novos mecanismos de participacdo democratica capazes de
contribuirem para um desenvolvimento mais “harmonioso” dos territérios. Cré-se que
“com a crescente ligacao em rede das administracdes locais, regionais e nacionais
em toda a UE com vista a uma governacao em mdltiplos niveis, e com o apoio das
novas tecnologias, esta a ser criado gradualmente um ‘Espaco publico europeu’ mais
integrado para os cidadaos e as empresas da UE” (Commission of the European
Communities, 2003: X) e que “o eGoverno deve ter um ponto focal estratégico: a
realizacao dos objectivos de Lisboa, ou seja, a reducdo dos obstaculos ao mercado
interno dos servicos e a mobilidade na Europa e a efectiva realizacdo de politicas
nacionais e do desenvolvimento regional ou local” (Commission of the European
Communities, 2003: 4).

Em Portugal, varias politicas publicas tém contribuido para o desenvolvimento deste
designio. Sao exemplos os projectos de Cidades e Regides Digitais e o Simplex

Autdrquico, que contemplam, entre outros, objectivos de modernizacao
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administrativa através das TIC. Contudo, as potencialidades e constrangimentos dos
locais (configuracdes organizacionais, os recursos disponiveis, capacidade das
liderancas, etc., etc., entre outros aspectos a desenvolver...), as redes e as
estratégias e de actores sao muito diversas de regido para regiao, o que tem
originado dificuldades varias no sentido de se alcancarem impactos significativos para
a sociedade, considerando a dimensao do investimento realizado. Apesar deste tipo
de realizacoes (muitas delas promovidas ou apoiadas pela Associacao para a
Promocao e Desenvolvimento da Sociedade da Informacao - APDSI) envolverem, entre
outros, um conjunto diversificado de reputados académicos, esta tematica
relacionada com os impactos dos projectos orientados para o desenvolvimento da
sociedade do conhecimento, em geral, e do governo electronico, em particular, esta
muito pouco estudada numa perspectiva sociolégica, em Portugal como na Europa®.
Isto apesar da sociologia contemporanea, mais afastada das explicacdes causais
meramente sincronicas, contemplar crescentemente a preocupacao de considerar os
processos de formacao e de evolucao das politicas publicas e dos dispositivos da
accao publica, sendo esta bastante caracterizada pelas incertezas ligadas a
complexidade das redes, a multiplicidade dos actores, ao enredo dos procedimentos
de decisao (Ferreira, 2003: 65).

E com este enquadramento que, neste tdpico, procuramos situar o interesse
crescente da Unido Europeia pelo governo electronico e, por conseguinte, dos seus
estados membros, como Portugal, e sistematizar o conjunto de politicas publicas que
tém vindo a ser tomadas e concretizadas nestes territorios, no ambito do governo
electronico, em geral, e do governo electronico local em particular. Neste enfoque,
assumimos o Estado como um actor e uma instituicao, ou seja, no quadro da
sociologia da accao colectiva, pelo que nao podemos apreender a sua natureza a nao
ser como um conjunto de organizacdes através das quais os agentes publicos se
mostram mais ou menos capazes de desencadear accoes politicas, afectar a cultura
politica, encorajar a formacao de certos grupos e potenciar ou constranger a accao

colectiva.

36 . . . . pr e e ~
De resto, por serem de cariz predominantemente cultural, tem sido muito dificil transpor os “défices de reflexdo
estratégica” existentes acerca de temas relativos ao desenvolvimento dos territdrios (Simdes, 2007: 30].
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3.1. Politicas Publicas Para O Governo Electrénico Na Unido Europeia

A pesquisa de 2008 da Organizacao das Nacoes Unidas sobre governo electronico
(ONU, 2008) mostra que existem grandes diferencas entre as cinco grandes regides do
mundo objecto de analise, em termos de nivel de prontidao para o governo
electronico (e-Government readiness). A Europa, com um indice de (0.6490)
apresenta uma clara vantagem sobre as outras regioes, sendo seguida pelas Américas
(0.4936), Asia (0.4470), Oceania (0.4338) e Africa (0.2739), sendo que a Asia e a
Oceania ficam ligeiramente abaixo da média mundial (situada em 0,4514), e Africa
muito mais desfasada das restantes regides. Segundo esta organizacao, uma grande
parte do sucesso dos paises europeus tem sido o investimento em infra-estrutura e

conectividade, mais concretamente na infra-estrutura de banda larga.

No ranking dos paises a Suécia (0,9157) supera os Estados Unidos (0,8644 -
equivalentes a quarta posicdo) como lider e os outros dois paises escandinavos
ocuparam o segundo e terceiro lugares (respectivamente, Dinamarca, com 0,9134 e
Noruega, com 0,8921). Dos primeiros 35 paises do ranking apresentado no referido
survey, nenhum é Africano, das Caraibas, da América Central, da Asia Central, da
América do Sul e das regides do sul da Asia, o que mostra bem da desigualdade

existente a escala global em termos de grau de prontidao para o governo electronico.

No que respeita ao envolvimento dos cidadaos no governo electrdnico, o ranking de
2008 apresenta algumas diferencas. Neste caso, o indice de participacao electrénica
(e-participacao) revela um modesto sentido ascendente em 189 paises (comparado
com 179 em 2005). Os Estados Unidos lideram este indice, principalmente devido a
ampliacao dos mecanismos de informacao e de consulta, o que permitiu aos cidadaos
serem mais interactivos com o seu governo. O segundo lugar da lista é ocupado, de
perto, pela Republica da Coreia (0,9773), seguida de dois paises europeus: a

Dinamarca e a Franca (ambas com 0,9318 de indice de participacao electronica).

O Governo Electronico € assumido pela Unidao Europeia como um processo estratégico
para melhorar a relacao dos cidadaos e das empresas com a Administracao Publica,

contribuindo decisivamente, a par disso, para a sua modernizacao (Mateus, 2008).

Governo Electrénico é um dos pilares do eEurope, uma iniciativa que faz parte da
Estratégia de Lisboa para tornar a Uniao Europeia na economia mais competitiva e

dinamica, com melhoria no emprego e na coesao social.
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Numa primeira fase, foi lancado o Plano de Accdo eEurope 2002, aprovado pelo
Conselho Europeu de Santa Maria da Feira (Portugal), em Junho de 2000. Em 2002,
este plano de accao deu lugar ao eEurope 2005, apresentado também em Junho, no
Conselho Europeu de Sevilha®. No inicio de 2005, as dificuldades reveladas pela
conjuntura economica internacional e comunitaria, levaram a revisao das metas
fixadas no ambito da Estratégia de Lisboa, recentrando-a na importancia do
crescimento econdmico e no emprego e reforcando algumas dimensdes da sua
governacao e propondo maior simplificacao e transparéncia de procedimentos. Surge,
entdo, a iniciativa i2010 - Sociedade de Informacdo Europeia para o Crescimento e
Emprego®, com trés prioridades: a) a realizacdo de um espaco europeu Unico de
informacao, com vista a promover um mercado interno aberto e competitivo para a
sociedade da informacao e os meios de comunicacao social; b) o reforco da inovacao
e do investimento na investigacao sobre as tecnologias de informacao e comunicacao
(TIC); e, c¢) uma sociedade da informacao europeia, baseada na inclusao e na
necessidade de dar prioridade a melhoria dos servicos publicos e da qualidade de

vida.

Um ano mais tarde (2006), no Conselho Europeu da Primavera, os Estados Membros
adoptam objectivos comuns em matéria de proteccdo social e inclusdao social, a
saber: a) promover a coesao social e a igualdade de oportunidades para todos,
através de politicas de inclusao social e sistemas de proteccdo social adequados,
acessiveis, financeiramente viaveis, adaptaveis e eficientes; b) interagir de perto
com os objectivos de maior crescimento economico e mais e melhores empregos
fixados em Lisboa e com a estratégia de desenvolvimento sustentavel da UE; c)
reforcar a governacao, a transparéncia e a participacao dos agentes relevantes na

concepcao, aplicacao e acompanhamento das politicas.

A 12 de Junho desse mesmo ano, em Riga (Letonia), os ministros de 34 paises
europeus aprovaram uma ac¢ao pan-europeia que visa ajudar os cidadaos a remediar
as suas desvantagens economicas, sociais, escolares, geograficas ou ligadas a

deficiéncia através das tecnologias da informacao e a comunicacao. Referimo-nos ao

¥ 0 documento pode ser consultado online a partir do seguinte endereco http://www.inst-

informatica.pt/servicos/informacao-e-documentacao/biblioteca-digital/sociedade-da-

informacao/acte _eEurope 2002 en.doc/view

B Comunicagdo da Comissdo Europeia levada ao Conselho Europeu de Sevilha pode consultar-se no seguinte sitio:
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2002:0263:FIN:PT:PDF.

¥ ¢t http://ec.europa.eu/information society/eeurope/i2010/index en.htm (consultado em 02 de Maio de 2008).
- |
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programa elnclusdo (participacao de todos na Sociedade da Informacao) que assumia
os objectivos de, até 2010, reduzir de metade o nimero de pessoas que nao utilizam
a Internet nos grupos ameacados pela exclusao, assegurar a pelo menos 90% do
territorio europeu um acesso a Internet de elevado débito, e tornar acessiveis todos

os sitios web publicos.

Dando continuidade a aposta nas TIC como elemento central das politicas de
desenvolvimento dos paises da Unidao Europeia (UE), a 4. Conferéncia Ministerial de
e-Government, realizada em Setembro de 2007, em Lisboa, sublinhou o
reconhecimento do papel fundamental que o governo electronico desempenha
crescentemente no contexto internacional. Assim, os ministros presentes assumiram
unanimemente o seu compromisso para continuarem o melhorar os servicos publicos
oferecidos aos cidadaos e as empresas através da utilizacao das TIC e a necessidade
de partilhar o conhecimento e as boas praticas e reforcarem a cooperacao com
outros paises, em particular os Estados africanos. Nao se estranha, pois, que, hoje,
os peritos do grupo de trabalho ESDIS - Employment and Social Dimension of the
Information Society da Unido Europeia® assumam o desenvolvimento de
competéncias apropriadas ao uso eficiente dos “servicos em linha” como uma das

medidas que pode contribuir para a prevencao da “exclusao digital”.

Entretanto, 2010 parece marcar o inicio de um novo ciclo do plano de accao para a
Sociedade da Informacao no ambito da estratégia europeia UE2020. Na sequéncia da
comunicacao da Comissao intitulada "Europa 2020 - Estratégia para um crescimento
inteligente, sustentavel e inclusivo” e dos debates havidos no Conselho, o Conselho
Europeu de 26-26 de Marco de 2010 debateu a nova Estratégia da Unidao Europeia
para o Emprego e o Crescimento e fixou os grandes objectivos por que norteara a sua
implementacao e os mecanismos para um melhor acompanhamento. Por sua vez, a
Comissao Europeia aprovou uma comunicacao "Europa 2020 - Estratégia para um
crescimento inteligente, sustentavel e inclusivo” (Comissao Europeia, 2010) e uma
“Uma Agenda Digital para a Europa” (European Commission, 2010), com o objectivo
de acelerar a disponibilizacao e desenvolvimento da Internet de alta velocidade e
colher os beneficios de um mercado Unico para as familias e as empresas. As linhas
gerais desta iniciativa que, nas politicas europeias para a Sociedade da Informacao,

se segue a iniciativa “i2010 - Uma Sociedade da Informacdao Europeia para o

0 Cf. http://ec.europa.eu/employment social/knowledge society/esdis en.htm (consultado em 05 de Junho de
2008). Este grupo de peritos esta também igualmente muito interessado na problematica do desenvolvimento do
capital humano e social na «sociedade o conhecimento».
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Crescimento e o Emprego” do periodo 2005-2010, passam pela apropriacao dos

alegados beneficios econdmicos e sociais sustentaveis do mercado Unico digital

baseado na Internet rapida e ultra-rapida e na interoperabilidade, contribuindo para

os objectivos de acesso a banda larga para todos até 2013 e de acesso a Internet a

velocidades muito mais altas, superiores a 30 Mbps, até 2020, assegurando que 50 %

ou mais das familias europeias podem dispor de ligacbes a Internet superiores a 100

Mbps.

Concretamente, a Comissao Europeia (2010) assume o compromisso de

trabalhar no sentido de concretizar as seguintes medidas:

a) Criar um quadro juridico estavel que estimule os investimentos numa infra-

b)

c)

estrutura aberta e concorrencial de acesso a Internet de alta velocidade e nos
Servicos conexos;

Desenvolver uma politica do espectro eficiente;

Facilitar a utilizacao dos fundos estruturais da UE na prossecucao desta

agenda;

d) Criar um verdadeiro mercado Unico de conteldos e servicos em linha (por

f)

exemplo, servicos Web seguros e mercados de conteldos digitais
transfronteiras a nivel da UE, que oferecam niveis elevados de confianca e
seguranca, um quadro normativo equilibrado com regimes juridicos claros,
que promova as licencas multiterritoriais, a proteccao e remuneracao
adequada dos titulares dos direitos e o apoio activo a digitalizacao do rico
patriménio cultural europeu, e que possa influenciar a governacao global da
Internet;

Reformar os fundos de investigacao e inovacao e aumentar os apoios no
dominio das TIC, com vista a reforcar a capacidade tecnoldgica da Europa em
dominios estratégicos essenciais e criar condicoes para que as PME de elevado
potencial de crescimento conquistem os mercados emergentes e estimular a
inovacao no dominio das TIC em todos os sectores econémicos;

Promover o acesso e a adopcao da Internet por todos os cidadaos europeus,
nomeadamente através de accoes de apoio a literacia digital e a

acessibilidade.

Em conformidade com estas finalidades, cada um dos Estados-Membros devera

concretizar diversas medidas, a saber:

a)

Elaborar estratégias operacionais para a Internet de alta velocidade e
direccionar o financiamento publico, incluindo os fundos estruturais, para

areas nao completamente cobertas pelo investimento privado;
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b) Estabelecer um quadro juridico de coordenacao das obras puUblicas para
reduzir os custos de implantacao das redes;

c) Promover a criacao e utilizacdo de servicos em linha acessiveis e modernos
(por exemplo, a administracao publica em linha, os servicos de salde em

linha, a casa inteligente, as competéncias digitais e a seguranca).

Estes marcos historicos das politicas da Uniao Europeia proporcionados pelos varios
instrumentos de politicas publicas, atras referidos, estao intimamente ligados as
fases de desenvolvimento do governo electronico neste territorio (Cf. Figura 7). A
primeira fase, que decorreu entre 2000 e 2005, é balizada pelos programas eEurope
2002 e eEurope 2005 e consiste, essencialmente, numa fase de criacao de
infraestruturas tendentes a garantia de prontidao tecnolodgica (eReadiness) para
tornar possivel o governo electronico nos Estados Membros e de avaliacao dos
projectos concretizados. A partir de 2005, ocorre uma nova fase, marcada pela
reflexao e medicao da avaliacao de impacto baseada nas politicas contidas no i2010

eGovernment Action Plan.

Figura 7: Fases do Governo Electronico e Objectivos da Unidao Europeia para 2010

Policies

development New Phase: 2005-2010 and beyond
Widespread impact
measurement capacitie.
i2010 & eGov

Impulse to impact

action plan easurement

Lisbon mid-term
review

First phase: 2000-20

eEurope 2005
e-Readiness

eEurope 2002

2000 2002 2004 2005-06 2010 2020

Fonte: Codagnone e Wimmer (2007: 188)
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3.2. Politicas Publicas Para O Governo Electrénico Em Portugal

Em Portugal, desde os primeiros grandes momentos de discussao publica das questoes
relacionadas com a sociedade da informacdo*', ocorridos na segunda metade da
década de 90 do século XX, a democraticidade do acesso a Internet e o
desenvolvimento de um «Estado aberto» foram sendo dois dos principais objectivos
das politicas publicas para a sociedade da informacao (Montargil, 2007: 247),
particularmente no ambito dos projectos de «cidades e regides digitais»*. De facto,
o Guia de Operacionalizacdo Cidades e Regibes Digitais determinava que, dentre as
varias componentes a privilegiar, deveria constar o desenvolvimento de uma
administracdo publica mais proxima do cidadao, enquanto dimensao do chamado
“governo electronico local”. Concretamente, o XV Governo constitucional assumia ai
“a modernizacao da administracdo publica [como] um tema central no
desenvolvimento da Sociedade da Informacdo” (POSI, 2003: 17)®. As TIC eram,
assim, elevadas a principais elementos facilitadores e aceleradores da modernizacao,
se bem que se entendesse que para facilitar a sua adopcao e difusao em todos os
niveis organizacionais das instituicdes publicas locais, a implementacdo destas
tecnologias deveria ser sempre acompanhada por programas de gestao da mudanca e
redesenho de procedimentos administrativos. O objectivo seria a melhoria e
simplificacdo da vida dos cidadaos através de um novo tipo de relacdo da
administracao publica local com o cidadao, que deveria passar a ser acompanhado de

forma personalizada e pro-activa ao longo da sua vida (POSI, 2003: 17).

1 Na verdade, se bem que seja a partir da segunda metade da década de 90, com a publicagdo, em 1997, do Livro
Verde para a Sociedade da Informagdo (Missdo Para a Sociedade da Informagdo, 1997), que o debate sobre o
impacto das TIC e do governo electrénico na administracdo publica ganham maior expressdo, essa reflexdo
comecou alguns anos antes, sobretudo no quadro da disponibilizagdo dos servicos do chamado Infocid. Este servigo
nascido formalmente em 1991, contou com muito pouca visibilidade politica até 1994-1995 (Vidigal, 2003).
Inicialmente disponivel ao publico em quiosques multimédia, o Infocid foi, com o final do XIl Governo Constitucional
(1991-1995), “um dos primeiros sistemas da Administracdo publica portuguesa a ser disponibilizado na Internet e
com a particularidade de ser gerado automaticamente a partir da mesma aplicacdo que alimentava os quiosques e
outras formas de difusdo” (Vidigal, 2003: 231).

*2.0 Guia de Operacionalizagéo Cidades e Regides Digitais estabelecia que “os Projectos a promover no ambito da
Iniciativa “Cidades e Regides Digitais” deverdo ser o veiculo integrador de uma visdo estratégica de
desenvolvimento regional baseada na Sociedade de Informagdo” (POSI, 2003).

0 POSI é 0 acrénimo do Programa Operacional para a Sociedade da Informagdo, posteriormente transformado no
Programa Operacional para a Sociedade do Conhecimento - POS_C. Ambos os programas surgem enquadrados no
Plano de Acg¢do para a Sociedade de Informagdo (de Junho de 2003), principal instrumento de coordenagdo
estratégica e operacional das politicas do XV Governo Constitucional para o desenvolvimento da Sociedade da

Informagdo em Portugal.
- |
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Desde 2003 tem vindo a ser implementado o Plano de Accdo para a Sociedade de
Informacdo®, cuja vertente de «dinamizacdo regional» pretende abarcar todo o
conjunto de conteldos e servicos digitais relevantes para os habitantes, visitantes,
empresas e demais organismos que constituem as “forcas vivas” da regiao, nas
multiplas vertentes sectoriais, designadamente Educacao, Saude, Emprego, Cultura,
Sociedade, etc. E neste contexto que foi pensado o Programa Cidades e Regides

Digitais.*”

* 0 Plano tem como objectivos: “apresentar uma perspectiva global e integrada das politicas do XV Governo
Constitucional para o desenvolvimento da Sociedade da Informagdo; assumir um compromisso transparente em
redor de um designio ambicioso que mobilize a sociedade portuguesa como um todo; estabelecer objectivos
concretos e concertados entre organismos e entre os sectores publico e privado; instituir mecanismos de
monitorizagdo e reporte regular; e identificar um conjunto reduzido e coerente de projectos emblematicos que
propiciem resultados de elevado impacto e efeito mobilizador”. O documento estd disponivel em
http://www.portugal.gov.pt/NR/rdonlyres/F8C90614-886C-4E5A-B725-7CED9FED3A8B/0/UMIC1.pdf  (consultado
em 12 de Agosto de 2008).

%5 Embora muitos autores tenham proposto definicdes para cidade digital (Toffler, 1984; Ishida, 2000; Silva, 2004;
Campa, 2005; apenas para citar alguns autores), ndo existe ainda um consenso em torno da melhor definicdo para
cidade digital (Zancheti, 2001). Ndo raras vezes, termos diferentes surgem para designarem a mesma realidade. Sdo
exemplos: cibercidade, cidade virtual, municipio digital, municipio virtual, cidade electrénica, cidade Inteligente”
(Silva, 2004) ou, ainda, telecidade (Virilio, 1993). As defini¢Ges que se utilizam variam de pais para pais, em fungdo
do seu grau de desenvolvimento ou de industrializagdo, pelo que ainda ndo existe consenso sobre o termo cidade(s)
digital(ais) Zancheti (2001). Alvin Toffler (1984) considera a cidade digital como o estagio evolutivo de capacitagdo
de uma comunidade num sistema tecnoldgico de informagdo, cujo objectivo final é atingir a reestruturagdo
interactiva da vida social. Ja para Zancheti (2001) as cidades digitais sdo “um sistema de pessoas e instituigdes
conectadas por uma infra-estrutura de comunicagdo digital (a Internet) que tem como referéncia uma cidade real
cujos propdsitos variam e podem incluir um ou mais dos seguintes objectivos: 1) Criar um espaco de manifestagdo
politica e cultural das pessoas e grupos; 2) Criar um canal de comunicagdo entre as pessoas e grupos; 3) Criar canais
de comunicagdo e negociagdo entre a administragdo municipal e os cidaddos; 4) Favorecer uma maior identificagdo
dos moradores e visitantes com a cidade referéncia; 5) Criar um acervo de informagdes das mais variadas espécies e
de facil acesso sobre a cidade referéncia” (Silva, 2004). Numa perspectiva ampla e flexivel poderemos entender a
cidade digital como o contexto de ambito local em que: a) exista uma consideravel implantagdo da «sociedade da
informagdo», tanto no conjunto dos cidaddos (seja no ambito da sua residéncia, do trabalho ou da utilizagdo em
servigos publicos), como das empresas e instituicdes em matérias como a teleadministragdo, o teletrabalho, a
teleformagdo, a telemedicina, a gestdo de servicos de uso publico, as aplicagdes para colectividades com
necessidades especiais, as aplicagdes sobre cultura, turismo, as aplicagdes de tipo residencial e mével, a produgdo
de conteudos, etc.; b) onde a administragdo publica constitui o motor integrador da iniciativa; c) a interacgdo seja
baseada principalmente em redes de alta velocidade; d) e desde que uma parte consideravel da populagdo esteja
formada em aplicagdes telemadticas e, em particular, no uso de Internet. As cidades e regiGes digitais podem tornar-
se ”inteligentes”45 quando, segundo esclarece Komninos (2002), “a criagdo do ambiente digital € combinado com a
comunidade real de agentes caracterizados por um elevado nivel de conhecimento e inovagdo, incluindo as
seguintes componentes: a) uma comunidade em determinada d4rea geografica que promove a partilha de
conhecimento e a inovagdo; b) uma infra-estrutura baseada em tecnologias de informagdo e comunicagdo que
optimizam a gestdo do conhecimento, desenvolvimento tecnoldgico e a inovagdo”. Na perspectiva do Governo
portugués, uma cidade (ou regido) digital é “uma rede de infra-estruturas digitais, instituicbes e competéncias que
ddo suporte ao desenvolvimento de capital social e a criagdo, acumulagdo e difusdo de conhecimento sobre um
determinado territorio” (POSI, 2003: 15), através da qual se procura “(a) reforgar o capital social de uma regido, (b)
estimular a aprendizagem continua e (c) embeber as tecnologias de informagdo na rotina diaria do governo local e
da sociedade civil, de forma a aumentar a competitividade através de sistemas de inovagdo regionais, melhorar a
qualidade de vida nas areas rurais e urbanas, promover a participagdo dos cidaddos e desenvolver a economia de
uma darea geografica de forma sustentada” (POSI, 2003: 15). Em suma e em sentido lato, a cidade digital apresenta-
se como uma rede de informagdo e comunicagdo de caracteristicas sociopolitica, econdmica e cultural, constituida
por computadores, linhas telefénicas e ligagdes electrénico-digitais que interligam, numa localidade (melhor, num
territdrio), cidaddos, empresas e demais organizagdes de sectores publicos e privados.
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Podemos conceber os projectos de “cidades e regides digitais”*

como projectos de
um territério concreto (um distrito, por exemplo) suportados por tecnologias digitais
orientados para o desenvolvimento da «sociedade da informacéo»* e dinamizados em
parcerias alargadas que envolvem varios tipos de actores (camaras municipais,
universidades, centros tecnoldgicos, associacoes de municipios, associacoes
comerciais e/ou empresariais, associacoes de desenvolvimento, grandes empresas de
tecnologia e inovacao, cientistas, grupos civicos, entre outros). Ou seja: trata-se de
projectos que tém na sua génese a concepcao de que as politicas de desenvolvimento
devem emergir a partir de (e ser concretizadas por) actores do territorio, que devem
agir e interagir, potenciando a criatividade e a autonomia num processo tendente ao
almejado desenvolvimento. Qualquer iniciativa de «cidade digital» deve ter como
principais objectivos a qualidade de vida dos cidadaos, a competitividade economica
e a integracao social, pois, tal como dizem Serrano et al (2005), mais do que a
criacdo ou ampliacao de redes ou de outras infra-estruturas tecnoldgicas importa que
os investimentos em projectos deste tipo se traduzam numa elevacao efectiva dos
indicadores de desenvolvimento econdémico e social dos territérios e das suas

populacoes.

Obviamente, por respeitarem a territorios concretos e diferentes, os projectos de
cidades digitais nao apresentam todos a mesma configuracao, existindo uma
variedade de actuacdes (umas mais complexas e/ ou com mais custos que outras, que
um grupo (de parceiros) pode empreender para transformar o contexto segundo as

novas tendéncias da sociedade da informacao.

Em Portugal cedo se compreendeu a importancia deste tipo de projectos capazes de
contribuirem para uma «revolucao societal». De facto, a iniciativa “Cidades Digitais”
foi criada entre 1998 e 2000, no ambito das politicas publicas para o desenvolvimento

da «sociedade da informacdo~»*®, no que consistiu na primeira experiéncia de

*® Na Europa, as «cidades digitais» sdo discutidas desde meados dos anos 90. Mas é a partir da Cimeira de Lisboa de
2000, que as politicas publicas dos estados membros passam a ter de forma muito clarividente a ideia de que o
conceito "cidade digital" constitui um parametro de qualificacdo do desenvolvimento das cidades europeias.
Subjacente aos discursos e as politicas, esta a ideia de que as cidades e as regiGes que consigam desenvolver meios
sociais, econémicos e tecnolégicos inovadores ocupam um lugar central na «sociedade da informagdo», e ao invés,
os territérios que ndo o fizerem permanecerdao a margem da inclusdo nesse tipo de sociedade. Globalmente, os
decisores politicos europeus, terdo percebido que “as cidades e regiGes digitais constituem uma oportunidade Unica
para que cada territdrio tenha um sistema inteligente, isto €, com competéncias associadas a analise da informacdo
e em os cidaddos (utilizadores) e a envolvente trabalham conjuntamente” (Xavier, 2004).

" 0u «sociedade do conhecimento», ou «sociedade rede», ou «sociedade informacional», conforme os autores que
considerarmos.

B promocgao da Sociedade da Informacao foi incluida pela primeira vez como dominio de acgdo governativa no Xll|
Governo Constitucional (1995-99). Neste ambito, o programa deste Governo incluia ja como objectivos especificos
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promocao da sociedade da informacao ao nivel local e regional no nosso pais. Dai
resultou a concretizacao de projectos-piloto de iniciativa governamental nas areas
das Tecnologias de Informacao e Conhecimento em cinco cidades (Aveiro, Braganca,
Castelo Branco, Guarda, Marinha Grande) e duas regides (Tras-os-Montes e

Alentejo®).

Em Marco de 2002, com a mudanca de Governo, verificou-se uma alteracao na
estratégia para o desenvolvimento da «sociedade da informacao», pretendendo-se
adoptar uma perspectiva mais integrada e um enfoque mais operacional para os
projectos a dinamizar (UMIC, 2003). Esta nova politica para a «sociedade da
informacao» assenta numa aposta de fundo que se traduz pela adopcao de uma visao
integrada do aparelho do Estado e entidades publicas e de uma perspectiva
transversal a toda a actividade do Governo, bem como a articulacao operacional
entre os membros do executivo governamental, as diversas organizacoes do Estado e

os agentes econdémicos e sociais.

Para garantir a lideranca e a coordenacao transversal das politicas nesta area, foi
criada, em Novembro de 2002 e no quadro da Presidéncia do Conselho de Ministros, a
Unidade de Missao Inovacao e Conhecimento (UMIC), que assumiu a responsabilidade
de definir uma visao estratégica global que associe o desenvolvimento da «sociedade
da informacao e do conhecimento» aos principais desafios da sociedade portuguesa,
destacando-se os relacionados com a produtividade e competitividade nacional, a

modernizacao do sector publico e a qualificacdo dos portugueses.

Estas novas orientacdes estratégicas resultaram numa alteracdo na filosofia de
promocao das «Cidades e Regides Digitais». Assim, a iniciativa «Cidades e Regioes
Digitais» passou a integrar nos seus objectivos prioritarios nao apenas o combate a
infoexclusdao, mantendo a preocupacao com a promocao da coesao territorial do pais,
mas também o desenvolvimento da Banda Larga e do Governo Electronico

(eGoverno). A democraticidade do acesso a Internet e o desenvolvimento de um

“o reforgo da infra-estrutura cientifica e tecnoldgica; o desenvolvimento da oferta e utilizagdo das Tecnologias de
Informacgdo; a utilizagdo das Tecnologias de Informagdo para racionalizar; modernizar a Administragdo Publica; e a
formacdo para a Sociedade da informagdo” (POSI, 2003: 57).

9 Referimo-nos ao projecto Alentejo Digital. Criado em 1999 pelo Despacho Conjunto celebrado entre o Ministério
do Trabalho e da Solidariedade e o Ministério do Equipamento, Planeamento e Administragdo do Territério e entdo
coordenado pelo Prof. Carlos Zorrinho, o Alentejo Digital visava prestar, aos cidaddos, um conjunto de informacgdes
relativas aos varios érgdos da Administragdo, através de um sistema de informagédo regional. O programa envolveu
os 47 concelhos do Alentejo e contemplou a formagdo de agentes de informacdo ligados a operagdo, manutengao e
gestdo dos pontos informativos entdo criados.
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«Estado aberto» foram sendo, desde entao, dois dos principais objectivos das
politicas publicas para a sociedade da informacao em Portugal (Montargil, 2007: 247)
e “a modernizacao da administracao publica um tema central no desenvolvimento da
Sociedade da Informacao” (POSI, 2003: 17).

Esta iniciativa passou também a privilegiar projectos de abrangéncia regional em
detrimento de projectos com caracter exclusivamente local, como forma de se
alcancarem os objectivos anteriormente mencionados a nivel do pais como um todo e
nao apenas parcialmente em localizacdes pontuais. Tal como desenhados, enquanto
politica publica para o desenvolvimento da «sociedade do conhecimento», os
projectos de «cidades digitais» portugueses sao entao projectos dinamizados em
parceria, envolvendo varios tipos de actores (camaras municipais, universidades,
centros tecnoldgicos, associacdes de municipios, associacdes comerciais e/ou
empresariais, associacoes de desenvolvimento, grandes empresas de tecnologia e
inovacao, cientistas, grupos civicos, entre outros), imbuidos da concepcao de que,
em matéria de politica global de desenvolvimento devem ser os actores da cidade a
agir e interagir para permitirem a criatividade e a autonomia dos mesmos no

desenvolvimento de projectos e actuacoes de ambito local/regional.

Hoje, praticamente todos os territérios portugueses integram ou integraram
projectos cidades e regides digitais® que buscam uma nova dindmica de
reconfiguracao do espaco e as praticas sociais das cidades/locais através do uso

das novas tecnologias de comunicacdes e das redes telematicas.

Destes processos resultam novas oportunidades e novas responsabilidades para os
actores e novos desafios individuais e colectivos. Relativamente as oportunidades,
as cidades digitais, porque dotadas de infra-estruturas TIC podem ajudar a promover
novas formas de exercicio da cidadania. De facto, a sociedade confia na inteligéncia
colectiva criativa dos seus cidadaos para desenvolver ideias e instituicoes apropriados
para necessidades individuais e sociais e para responder a problemas civicos (ou
sociais). Ou seja, as TIC podem contribuir para um empreendedorismo social
renovado e os projectos de cidades digitais, em concreto, podem estabelecer-se para

promover a consciéncia desse tipo de empreendedorismo. Embora a politica explicita

A "Rede Cidade e Regides Digitais" é composta actualmente (Abril 2009) por 28 projectos que cobrem
praticamente todo o territério portugués. Mais informacdo pode ser obtida a partir de

http://www.cidadesdigitais.pt/.
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e a infra-estrutura tecnoldgica sejam importantes, a condicdo mais importante para

a concretizacao deste objectivo € a sua aceitacdo consciente.

Ampliar a democracia parece ser outra das oportunidades. De facto, conforme
explanamos no ponto 1, ainda que as tecnologias possam exacerbar as divisoes sociais
e econdmicas, elas podem igualmente promover as dinamicas democraticas,
podendo, neste caso, estar ao servico da construcao de formas mais avancadas de
democracia, tal como hoje a conhecemos nos paises mais desenvolvidos. Pierre Lévy
(1999), um dos “optimistas” do impacto da Internet, assume as valéncias da rede
como uma possibilidade de aprofundar o futuro democratico da humanidade, através
da chamada democracia electronica, ja que a net oferece, ao cidadao comum, a
possibilidade de articular-se com outras pessoas através dos seus campos de interesse
e de poder mobilizar-se e fazer-se “ouvir” pelos poderes politicos mais facilmente. A
ser assim, a Internet pode vir a ser o motor de uma grande transformacao politica da
democracia e, em casos extremos, contribuir para a instituicao de um novo sistema,
criado a partir do surgimento de uma nova aristocracia, constituida pelos
dominadores da técnica, pelos pioneiros no desenvolvimento das tecnologias e da sua
aplicacdo em prol da humanidade, rumo a «sociedade da informacdo».
Contrariamente a outras ideologias de dominacao, esta nao apregoaria a dominacao
de uns por outros, pois todos seriam beneficiados pela nova elite dominante. Nesta
perspectiva, a participacao democratica dar-se-ia de forma pessoal (e ja ndo a actual
forma “representativa”) através de «agoras virtuais» (ou seja, de sitios (sites) da
Internet exclusivamente dedicados a discussao politica), onde a cidadania poderia

ser exercida livremente e sem intermediarios.

As tecnologias ao servico dos projectos de «cidades digitais» conferem aos actores
também novas responsabilidades. O estudo de Gustavo Cardoso e outros
investigadores comprova que, em Portugal, os actores sociais mais activos na
construcao da sociedade em rede sao as pessoas mais escolarizadas, aqueles que
possuem empregos onde a utilizacdo dos conhecimentos é maior, que fazem uma
maior utilizacao dos media, que beneficiam das redes de socializacao com familiares
e amigos mais aprofundadas, que sao caracterizados por uma estrutura de
rendimentos menos desigual, que cresceram em democracia, numa escola nao
autoritaria e com meios de comunicacao social livres, e que aderiram as novas
tecnologias (Cardoso et al, 2005: 318). Estes, enquanto facilitadores da transicao

para a sociedade rede, como os demais actores com responsabilidades politicas,
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civicas, empresariais, etc., tém a responsabilidade de mobilizar todos os recursos do
capital social, do capital humano/intelectual e do capital economico disponivel na

regiao em prol do desenvolvimento sustentado.

Quanto aos desafios, tal como se aludiu anteriormente, o mais determinante sera o
da compatibilizacao do desenvolvimento tecnoldgico com a coesao social, evitando
os perigos da infoexclusdo®'. Como bem sabemos, as cidades do nosso tempo estdo
cada vez mais segregadas pela logica das redes fragmentadas. A propdsito, Castells
(2004) diz-nos que “observa-se uma tendéncia global no sentido da construcao de
infra-estruturas de telecomunicacoes especializadas, que ignoram a rede telefénica
geral e ligam directamente entre si os principais centros empresariais, aqueles que
geram e consomem uma grande parte do trafego de dados que circulam através da
Internet. Por sua vez, diz o autor de Galdxia Internet (Castells, 2004), as redes de
Internet dividem as cidades de acordo com o poder aquisitivo atribuido a cada zona
pelos estudos de mercado - por exemplo, em meados de 1999, nos EUA, 86% da
capacidade de transmissao da Internet estava concentrada nos bairros ricos e nos
centros empresariais das vinte cidades mais importantes do pais. As redes
fragmentadas acentuam as tendéncias globais em direccao a crescente segregacao
socioespacial das cidades do mundo, cuja manifestacao mais extrema € o surgimento
massivo de comunidades fechadas em muitos paises do mundo. Assim, a Internet
permite que os enclaves segregados e ricos permanecam em contacto uns com 0s
outros e com o resto do mundo, enquanto cortam os seus lacos com o ambiente
descontrolado que os rodeia. Segundo Castells, estd mesmo a nascer um novo
dualismo urbano da oposicao entre o espaco de fluxos - que liga locais a distancia de
acordo com o seu valor de mercado, a sua seleccao social e a sua superioridade infra-
estrutural - e o espaco de lugares - que isola as pessoas nos seus bairros devido as
suas escassas oportunidades para aceder a uma localizacao melhor (por causa da
barreira econdmica) assim como a globalidade (devido a falta de uma conectividade
adequada). As redes fragmentadas que surgem da alegada desregulamentacao
selvagem das telecomunicacdes e da Internet podem contribuir para uma nova e
transcendente fractura social: a infoexclusao. Resolver esta “fractura digital, (digital
divide) entre populacées que ocupam o mesmo espaco territorial (seja uma cidade,

um distrito, uma nacao) é tarefa que deve preocupar Estado e a sociedade civil. Sera

51 N ~ . . RIT . . s

Note-se que aceder a Internet ndao depende apenas do interesse ou da disponibilidade financeira dos possiveis
utilizadores. As desigualdades (ou clivagens) educativas, culturais, geracionais e mesmo de género sdo dimensdes
que complementam as desigualdades tecnoldgicas, as quais, associadas, contribuem para a complexidade do

problema.
|

102



Governo Electrénico Local: Diagnéstico Socioldgico, Estratégia de Actores e Futuros Possiveis para o Distrito de Evora, Portugal.
|

necessario que os esforcos individuais dos menos capacitados e mais afastados das
novas TIC sejam acompanhados por uma mobilizacao social e pela existéncia de uma
politica guiada pelo interesse pUblico (ou seja a implementacao de politicas publicas,

que ajudem a evitar ou diminuir o fosso digital (digital gap).

Se bem que, como dissemos, praticamente todo o territorio portugués tenha sido ou
esteja a ser alvo de intervencao no ambito de projectos apoiados pelo programa
cidades digitais, sera que estas experiéncias podem considerar-se globalmente bem
sucedidas? Que virtudes e que insuficiéncias podem apresentar-se a este conjunto de

projectos, apesar de tudo tao diferentes entre si?

A resposta nao é facil, ja que durante demasiado tempo os projectos de cidades
digitais portugueses nao foram alvo de uma avaliacdo independente sistematica e
sistematizada. Ainda hoje existe um défice de informacao objectiva e aprofundada
sobre esta experiéncia de politicas publicas para a «sociedade da informacao». Ha,
apesar de tudo, algumas excepcdes. E o caso de alguns relatorios de progresso ou
relatorios finais sobre projectos concretos como Aveiro Digital®’, Evora Distrito
Digital (Silva, 2007), Gaia Global, entre outros, e de alguns, poucos, estudos
realizados por equipas de académicos. Entre estes encontramos, por exemplo, a
investigacao realizada por Barbara Neves (2006), no ambito de uma dissertacao de
mestrado centrada no contributo dos projectos Aveiro Digital e Gaia Global® para o
reforco da cidadania naqueles territorios. Segundo esta investigadora, a cidade
digital de Gaia e a regiao digital de Aveiro contribuem complementarmente para a
cidadania, facultando elementos essenciais para o seu exercicio, como a
disponibilidade da informacao e de servicos, a promocao da participacao e interaccao
dos seus cidadaos e a formacao dos individuos para a Sociedade da Informacao.
Contudo, como igualmente reconhece a investigadora, este reforco da cidadania é
ainda efectuado numa escala bastante reduzida, concretamente no que diz respeito
a participacao, interaccao e intervencao publica dos cidadaos, pelo que, na sua
perspectiva, estes projectos nao sao (pelo menos ainda) auténticas plataformas de

interaccao social, de fluxos comunicacionais bidireccionais.

2 0 Relatério Final de Execu¢cdo Material e Financeira esta disponivel em http://www.aveiro-

digital.pt/apresentacao/docs/Documentacao/Rel Final exec Material Financeira.pdf. (consultado em 12 de
Agosto de 2008).

>3 Este projecto (Gaia Global) foi também objecto de uma investigacdo de mestrado por Jorge Xavier, que procurou
o potencial, o impacto, as consequéncias e os factores criticos deste projecto desenvolvido em Vila Nova de Gaia.
Ver (Xavier, 2004). 0 documento electrénico esta disponivel em
http://www?2.ufp.pt/~Imbg/monografias/xavier msc04.pdf.
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Outras perspectivas de avaliacao das politicas e projectos no dominio da sociedade
da informacao sao as realizadas no seio da Associacao Portuguesa para a Promocao e
Desenvolvimento da Sociedade da Informacao (APDSI). Em 2008, a fim de promover a
discussao do impacto da Sociedade da Informacdo no ambito da administracao
publica regional e local e dos seus agentes, de modo a que o cidadao possa vir a ter
acesso a cada vez mais e melhores servicos publicos online, a APDSI organizou um
conjunto de workshops sobre as perspectivas de desenvolvimento da Sociedade da
Informacao nas autarquias locais tendo como referéncia o QREN 2007/2013>*. O ponto
de partida foi o de que muitos dos servicos publicos sao cada vez mais prestados no
ambito das regides e das autarquias, confirmando a tendéncia descentralizadora das
modernas administracées puUblicas. Paralelamente aos servicos de proximidade, os
cidadaos e as empresas exigem cada vez mais servicos online que tirem partido de
todas as potencialidades que a sociedade da informacao hoje nos oferece. Desta
forma a administracao publica regional e local estara a dar um importante contributo
para a sua desburocratizacao e transparéncia, para a melhoria da qualidade de vida
do cidadao e para o reforco da cidadania. Uma das conclusoes destes Workshops é
que, globalmente, comecam a ser visiveis sinais de esgotamento do actual sistema
democratico, sustentado pelos mecanismos tradicionais, e que os novos instrumentos
emergentes com a «Sociedade da Informacao» constituem “uma oportunidade que
deve ser aproveitada para a renovacao do sistema democratico e do exercicio da

cidadania, aos niveis central, regional e local” (Zorrinho e Santos, 2009: 7).

Contudo, este grupo da APDSI manifestava na altura a sua preocupacao com a
situacao actual do nivel de desenvolvimento da sociedade da informacao, ao
sublinhar que tem havido um significativo desaproveitamento tanto das redes
organizacionais que se constituiram em torno dos projectos de construcao da
sociedade da informacao locais e regionais, como dos produtos, servicos e
aprendizagens que delas resultaram e ao reclamar mecanismos que melhorassem o
aproveitamento dos esforcos anteriormente realizados como ponto de partida para as

iniciativas futuras.

Concretamente na area da democracia electronica, o grupo de especialistas na area

da «sociedade da informacdo» portuguesa garante que € incipiente o nimero e o

>* As sessBes decorreram em Guimar3es (Universidade do Minho) e em Setubal (Instituto Politécnico de Setubal),
tendo participado representantes do Plano Tecnoldgico, do QREN, das cidades e regides digitais, das comissdes de
coordenacdo e desenvolvimento regional, de autarquias, de associagdes de municipios, da Associagdo Nacional de
Municipios Portugueses, de universidades e empresas.
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nivel de iniciativas encontradas que procuram promover o exercicio da cidadania e
da participacdao na democracia electronica e que as Camaras Municipais deveriam ter
um claro envolvimento e ser mesmo dinamizadores de redes sociais, foruns de
discussao, blogues de municipes, ja que promover formas de potenciar e melhorar a
participacao dos cidadaos e da sua relacao com os seus representantes através das
TIC “contribuira certamente para a construcao de uma melhor democracia
electronica” (APDSI, 2009: s.p.). De resto, a APDSI acusa a maioria das autarquias de
falta de reflexdao™ e de estratégia clara sobre a Sociedade da Informacéo, referindo,
concretamente, que “a generalidade das autarquias nao tem expressamente definida
a sua politica de posicionamento e actuacao na Sociedade da Informacao” (Grupo de
Alto Nivel da APDSI, 2009: 6). Para esta associacdao, impde-se a necessidade das
Camaras Municipais estabelecerem novas politicas de posicionamento e
relacionamento informacional com os municipes, assumindo-se, em conjunto com o

Estado central, como garante da coesao territorial.

A proposito do que assume como percurso pouco auspicioso que tem sido realizado
em Portugal no dominio do governo electronico local, a APDSI, lembra os dados
recolhidos nos estudos de Santos e Amaral (nos anos de 2003, 2005 e 2007), que
apontam para que 2/3 dos sitios Internet das camaras municipais portuguesas sao
meramente informativos (nivel 1 ou 2 de maturidade), sem acrescentarem grande
valor a melhoria de servicos e qualidade de atendimento geral, o que significa que ha
ainda um longo caminho a percorrer e que o poder autarquico ainda nao esta
esclarecido do quanto a Internet pode ser um meio facil e economico para a melhoria
dos seus servicos. A APDSI justifica esta situacdo com a “insuficiente
consciencializacdo e motivacao dos autarcas e dos quadros técnicos das Camaras
Municipais para encarar a Internet como uma ferramenta de interface com os
municipes, simplificando e agilizando os processos autarquicos” e reclama a
necessidade de consciencializacao dos politicos e dos quadros das camaras municipais
nesta matéria (APDSI, 2009: 5).

Um dos outros raros estudos conhecidos de avaliacao dos projectos realizados no
dominio da sociedade da informacao foi levado a cabo por investigadores da

Universidade da Beira Interior (Covilha), abarcando um conjunto alargado de

>0 Grupo de Alto Nivel da APDSI (2009: 6) explicita que sdo raras as autarquias que reflectem sobre questGes
sobre o actual relacionamento das Camaras Municipais e os seus municipes tdo decisivas como estas: alguma
autarquia facilita o acesso a informagdo de forma a esta poder ser reutilizada pelo cidaddo? Que tipo de conteudos
e informagdes distribuem para uso livre, e com que tipo de licenciamento? Como se relacionam as autarquias com
os cidaddos que blogam sobre elas, sobre a vida nas cidades, sobre o desempenho dos autarcas?
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projectos de Cidades e Regibes Digitais. Financiada pelo Programa Operacional da
Sociedade do Conhecimento®, a investigacdo visava aprofundar o conhecimento
sobre as cidades e regides digitais em Portugal e contribuir para (re)pensar o modelo,
as metodologias e os projectos que lhes deram origem. A equipa de investigacao
apresenta as principais conclusdées da equipa de investigacao sintetizadas numa
matriz SWOT*’ (Cf. Quadros 3 e 4).

Quadro 3: Forcas e fraquezas dos projectos de cidades e regides digitais

Forcas Fraquezas

e A colocagdo da problemdtica da “sociedade do | e A dificuldade de passagem de um paradigma de
conhecimento» na agenda politica local/regional. (e)government para um de (e)governance.

o O esforco de infra-estruturacéo dos territdrios. o O défice de conhecimento tedrico sobre a «sociedade do

o A significativa cobertura das regides com postos publicos conhecimento» enquadrador da acgao.
que permitem o acesso fisico as TIC. o O défice de reflexdo estratégica.

o O mapeamento de recursos institucionais existentes e os | ¢ As abordagens redutoramente tecnocéntricas e o
passos conducentes ao fomento do didlogo inter-actores excessivo auto-centramento dos projectos
locais e o maior conhecimento mutuo. o A verticalizagao/sectorializagdo das intervengdes.

o A emergéncia de liderancas com estratégia e capacidade | o O défice de cultura relacional e de criagdo de dindmicas
de arrastamento. colectivas de aprendizagem

o Projectos de CRD e sub-projectos passiveis de | e Os défices de modernizagdo organizacional nas
transferibilidade e de processos de aprendizagem social autarquias e a auséncia de indicadores de back-office e de
noutras regioes. procura de informacéo e de servigos.

¢ Os ganhos de escala conseguidos com a nova geracdo de | e A escassez de projectos que atenuem ou contriouam para
projectos que passaram maioritariamente a ser de nao aprofundar formas de infoexcluséo pds acesso fisico
abrangéncia regional. as TIC.

o Os avangos conseguidos em alguns segmentos do governo | e A inexpressiva orientacdo dos projectos para a esfera
electronico. empresarial, cientifica e sociocultural.

o A modemizagao tecnoldgica das autarquias. e O défice em matéria de formacéo de recursos humanos

e A inducdo da procura de competéncias especializadas na especializados.
drea das TIC por parte das Cémaras Municipais, | ¢ O reduzido impacto em termos do emprego directo e
Associagdes de Municipios e outras entidades promotoras. indirecto gerado.

e Aescassez de uma cultura de avaliag@o nas regioes.

e Os processos de acompanhamento e avaliagéo por parte
da Gestdo do Programa mais concentrados na execu¢éo
financeira.

e A dificuldade encontrada em garantir a sustentabilidade de
diversos projectos.

Fonte: Simdes (2007: 97)

Concretamente na area do governo electronico, vemos que os projectos que
integraram o estudo revelam como factores positivos os avancos conseguidos em
alguns segmentos do governo electronico e a modernizacdo tecnoldgica das
autarquias. Contudo, constataram-se varias fraquezas que afectam o
desenvolvimento da governanca electronica local. Dos aspectos destacados,
sublinhamos os défices de modernizacao organizacional nas autarquias e a auséncia

de indicadores de backoffice e de procura de informacao e de servicos, a escassez de

*® Referimo-nos ao estudo intitulado “Dos projectos as regides digitais, que desafios?” promovido pelo UBI_CES e
financiado pelo POS_C. 0] Relatdrio Final do Projecto estd disponivel em
http://www.posc.mctes.pt/documentos/pdf/Relatorio Final Projecto Regioes Digitais.pdf.

7 A sigla, de origem inglesa, é sindbnimo de Strengths (Forgas), Weaknesses (Fraquezas), Opportunities
(Oportunidades) e Threats (Ameacgas).
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projectos que atenuem ou contribuam para nao aprofundar formas de infoexclusao
pos acesso fisico as TIC e a inexpressiva orientacao dos projectos para a esfera
empresarial, cientifica e sociocultural. De forma global, tais situacoes manifestam-se
na referida dificuldade na mudanca de paradigma de governo através das TIC, ou
seja, passagem de um paradigma de governo electronico (e-Government para um

paradigma de governanca electronica (e-Governance).

No que respeita as maiores debilidades dos projectos de “cidades e regibes digitais, o

estudo da UBI-CES concluiu que sao os seguintes (Simoes, 2007. 104):

Quadro 4: Oportunidades e ameacas dos projectos de cidades e regides digitais

Oportunidades Ameacas

o O reforco da aposta da UE nesta matéria. e A excessiva municipalizacao dos projectos

o Os envelopes financeiros previstos no QREN para efeitos | e A desvalorizagdo do conhecimento cientifico.
de reforgo da competitividade territorial e coes@o social. e As dificuldades na transferéncia do conhecimento dos

o A criagdo de sinergias com outros programas nacionais e centros da sua produgao para os da sua aplicagéo.
comunitarios. e O potencial de instabilidade associada a querelas politico-

e O potencial jogo de complementaridades com infra- partidarias e localistas.
estruturas econdmicas e sociais ja existentes no terreno. e As dificuldades de transferéncia do conhecimento

o Utilizacdo crescente das TIC pelos jovens, em particular, adquirido no campo das CRD na passagem destas para
pelos do ensino superior. outra tutela.

e A tendencial abertura das academias para os novos | e A insuficiéncia dos mecanismos de apoio e
desafios da competitividade. acompanhamento técnico.

o O potencial de procura de servigos tecnoldgicos complexos | ¢ A crescente celeridade da mudanca tecnoldgica que
e de valor acrescentado associado a esfera empresarial e aumenta o risco da obsolescéncia das infra-estruturas e
institucional. equipamentos.

e O crescente leque de apoios (financeiros, formativos e | ® Em alguns espacos mais periféricos, a crescente
logisticos) para a incubagdo de empresas inovadoras de debilitagéo do aparelho produtivo.
base tecnoldgica.

e A existéncia de players tecnoldgicos nacionais e
internacionais com apeténcia por projectos desta tipologia.

e O possivel ganho de escala associado a uma
reconfiguragdo na organizagdo politico-administrativa do
pais.

Fonte: Simdes (2007: 98)

Com base nesta analise, os investigadores do Centro de Estudos Sociais da
Universidade da Beira Interior elaboraram um conjunto de recomendacdes para que
as CRD sejam verdadeiros instrumentos de reforco da coesao social, econémica e
territorial através da criacao de uma «sociedade da informacao», do conhecimento e
da aprendizagem inclusiva. Na area especifica da governacao, sao referidas as
seguintes recomendacdes (Simoes, 2008: 87):

1. E crucial passar-se do paradigma do (e)Government para o da (e)Governance e
criarem-se mecanismos que aprofundem a capacidade de reflexao estratégica
nos territorios;

2. A constituicao de parcerias enquadradas nos projectos da nova geracao de

financiamentos das CRD devera demonstrar uma participacao de um conjunto
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mais abrangente, representativo (funcional e territorialmente) de actores que
compdem o sistema de governacao territorial.

3. Importa apostar, em cada territorio, numa maior articulacao das politicas
orientadas para a SIC [«sociedade da Informacao e do conhecimento»] com as
politicas industrial, das cidades, de inovacdo e de investigacao cientifica e
tecnoldgica, entre outras.

4. E crucial estimular uma atitude reflexiva e cooperante dos actores, que
evidencie um dialogo inter-institucional sustentado em
subprojectos/actividades transversais, condicao essencial para a nao
existéncia de intervencdes fragmentadas.

5. Importa apostar na construcao de modelos de lideranca baseados naqueles
que, nesta geracao de projectos, revelaram capacidade de mobilizacao,
apropriacao e responsabilizacao dos actores implicados e se posicionaram
acima das querelas politico-partidarias e localistas.

6. Como alavanca para o desenvolvimento da criatividade e da inovacao das
novas geracoes e também para a atraccao e fixacdo de trabalhadores do
conhecimento nos territorios, é imprescindivel apostar, de um modo intensivo

e extensivo, na dinamizacao cultural.

Focalizando-se na componente especifica do governo electrénico, o estudo
coordenado por Simoes (2007; 2008) para UMIC apresenta as seguintes
recomendacdes (Simoes, 2008: 88):

1. A informacao dos sitios das camaras municipais deve adequar-se mais as
necessidades dos utilizadores, sendo também necessario dar respostas
diferenciadas em funcao das principais especificidades dos destinatarios:
cidadaos, empresas, tecido associativo, entre outros;

2. Importa desenvolver mecanismos que estimulem e permitam a participacao
dos cidadaos na causa publica;

3. Seria interessante apostar na maturidade dos servicos online, nomeadamente
em servicos bidireccionais e transaccionais;

4. Para uma mais adequada avaliacdo do governo electronico terdao que ser
definidos e utilizados indicadores de backoffice assim como indicadores de
procura;

5. A modernizacao tecnoldgica das camaras municipais deve ser acompanhada
por e integrada em processos de mudanca organizacional, fazendo com que

ambas respondam as necessidades especificas de cada municipio;
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6. No campo da modernizacao administrativa, deve “virar-se a pagina” para
projectos cujos resultados evidenciem formacao basica, média e, sobretudo,
avancada dos efectivos das autarquias;

7. Para uma efectiva endogeneizacdao das competéncias nas CRD, as camaras

municipais terao que alargar o efectivo de recursos especializados em TIC.

Em suma, as politicas concebidas e implementadas no dominio dos projectos de
Cidades e Regides Digitais e, em geral, da «sociedade da informacao», parecem nao
estar a corresponder aos efeitos esperados (Macedo, 2005). Os problemas nao se
limitam ao nivel do atraso da sua execucao, mas sobretudo ao nivel da sua eficacia
na resolucao dos problemas com que as pessoas e as organizacoes se confrontam,
pois, a elevada taxa de penetracao das TIC nao tém correspondido idénticas
evolucoes a nivel social. Como veremos de seguida, apesar das medidas de politicas
publicas e dos investimentos realizados, “muito ha ainda a fazer em matéria de
combate a “info-exclusdao”, de alfabetizacdao “informacional” de profissionalizacao
para a «sociedade da informacao~»” (Macedo, 2005), bem como de aprofundamento
do conhecimento que possa potenciar intervencoes mais esclarecidas, estratégicas e
colectivas e extensivas as varias areas culturais por parte dos actores,

designadamente entre os decisores politicos.

Nao se pense, contudo, que as politicas publicas para a «sociedade da informacao»
iniciaram com os projectos de cidades e regides digitais. A primeira oferta
sistematizada de servicos de governo electronico, realizada com o sistema Infocid®®,
coloca Portugal numa situacao privilegiada a nivel internacional, inaugurando a
disponibilizacao de servicos de governo electronico em 1991 e antecipando em varios
anos a generalizacao dos debates relativos ao one stop government e a estruturacao

dos servicos em torno das necessidades dos cidadaos (Montargil, 2007: 271).

Alguns anos depois, em 1997, na sequéncia da reflexao operada na Europa, Portugal
publica o Livro Verde para a Sociedade da Informacdo™ (LVSl), que “posiciona
Portugal numa segunda fase de publicacdo de documentos de politicas publicas

globais para a «sociedade da informacdo», na Europa - embora existam indicios de

*% 0 Sistema Inter-Departamental de Informacgdo ao Cidaddo - Infocid — data de 1991, mas o conceito subjacente a
este sistema comecou a formar-se em finais da década de 1980 (Vidigal, 2003). Na pratica, recorrendo
primeiramente a tecnologia videotex e posteriormente quiosques multimédia equipados com ecra tactil disponiveis
em espacgos publicos de varias cidades portuguesas, o Infocid disponibilizava ao cidaddo informagdo diversa com
pretensa utilidade para o exercicio da cidadania.

* 0 Livro Verde para a Sociedade da Informagdo pode ser consultado online em
http://www.posc.mctes.pt/documentos/pdf/LivroVerde.pdf .
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que a sua abordagem é tomada como uma referéncia, por outros paises, na

elaboracao das suas politicas” (Montargil, 2007: 250).

Os principios comuns constantes neste extenso documento consideravam que as
politicas puUblicas relativas a «sociedade da informacdao» deveriam ter como
objectivos basicos, entre outros: realcar a importancia da democracia e da justica
social; concretizar e reforcar a igualdade de oportunidades entre homens e
mulheres; e promover a inclusao e apoiar os cidadaos com necessidades especiais e
os grupos mais desfavorecidos no sentido de melhorarem as suas condicdes de vida
(Raposo e Mealha, 2004: 120).

Enquadrando a questao da eExclusao como «infoexclusao» nas suas diversas vertentes
(objectiva e subjectiva), o LVSI assumia que o fenomeno da infoexclusao nao atinge
apenas as camadas mais baixas e desqualificadas da sociedade, uma vez que “nao sao
raros fendomenos de infofobia e impreparacao para o uso das novas tecnologias por
parte das classes dirigentes, que, por principio, tém acesso a tecnologia, mas que por
tradicao nao a usam (Missao para a Sociedade da Informacao, 1997: 92). Acresce,
como pode ler-se neste documento, que “sao requeridas medidas concretas para que
a «sociedade da informacao» seja uma sociedade para todos e nao apenas para um
subconjunto de privilegiados com base na origem econdémica ou na capacidade
intelectual” (Missao para a Sociedade da Informacao, 1997: 92), pelo que “a criacao
de condicoes de acesso nas escolas em todos os graus de ensino, nas bibliotecas
publicas, nas instituicoes de solidariedade social, nas associacdes locais, nas
colectividades de cultura e recreio, nas autarquias e numa variedade de outros locais
publicos, constitui uma das medidas indispensaveis para se ultrapassarem as barreiras
que podem pOr em causa o progresso para uma sociedade para todos” (Missao para a

Sociedade da Informacao, 1997: 92).

De 1997 para ca, “dois dos principais objectivos das politicas publicas para a
sociedade da informacdao em Portugal consistem na democraticidade do acesso a
Internet e na evolucao no sentido de um «Estado aberto»” (Montargil, 2007: 247).
Apenas dois anos depois da publicacao do Livro Verde, o Governo de entdo, através
do Ministério da Ciéncia e da Tecnologia faz editar o documento Portugal na

Sociedade da Informacd@o® que além do balanco da actividade desenvolvida desde

% 0 documento, em suporte digital, pode ser acedido a partir da seguinte pagina web do Instituto de Informatica do
Ministério das Finangcas e da Administragdo Publica: http://www.inst-informatica.pt/servicos/informacao-e-
- |
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1997, consagra e reforca as grandes linhas daquela publicacao. Este documento
apresenta também algumas orientacoes para os anos seguintes, as quais ficam
centradas “nas questdes sociais relacionadas com o acesso (procura) e com a
modernizacao da administracao puUblica (oferta) (Montargil, 2007: 253), de resto
questdes que tém atravessado as preocupacoes de varios documentos e instrumentos
que contemplam e implementam as politicas publicas para a «sociedade da
informacao» até a actualidade - referimo-nos, concretamente, ao Programa
Operacional para a Sociedade da Informacdo® - POSI -, originario do Programa
Operacional da Sociedade do Conhecimento - POS_C - no ambito dos quais se
desenvolveram a maioria dos projectos de cidades e regides digitais (de que foi
pioneiro, em 1998, o projecto de Aveiro), ao Plano de Accdo para a Sociedade da
Informacdo (de 2003), ao Plano Tecnoldgico e ao programa Ligar Portugal,

desenvolvido no ambito deste plano.

Uma das instituicées que vocacionadas para promover, apoiar e concretizar algumas
das politicas publicas para a «sociedade da informacdao» é a Unidade de Missao
Inovacdo e Conhecimento® - UMIC -, que promove e apoia a concretizacdo de
diversos projectos de elnclusao e Acessibilidade. Actualmente, esses projectos
desenvolvem-se no quadro de trés programas: Programa Acesso, dirigido para
projectos que envolvam cidadaos com necessidades especiais; Rede Solidaria, que é
composta por mais de 240 ONG - OrganizacGes ndao governamentais - de e para
pessoas com deficiéncia, idosas e em riscos de exclusao; e Rede de Espacos

Internet®.

No conjunto, estas iniciativas de Inclusdo e Acessibilidade®® visam, no fundo,
promover a inclusao social, nomeadamente assegurando: a utilizacao das TIC pelos
grupos sociais info-excluidos; a inclusao social de imigrantes e outros grupos sociais

excluidos ou em risco de exclusdo; a acessibilidade de cidadaos com necessidades

documentacao/biblioteca-digital/sociedade-da-informacao/Portugal na Sl.pdf/view (consultado em 22 de
Fevereiro de 2007)

0 Programa Operacional para a Sociedade da Informacdo foi criado em 1999. O documento pode ser consultado
online em http://www.fct.mctes.pt/pt/programasinvestimento/posi/posifiles/posi.html

82 A Unidade de Miss3o Inovagao e Conhecimento - UMIC — foi criada em Novembro de 2002, para definir e orientar
as politicas da Sociedade da Informagdo e Governo Electrdnico, cujo plano de acgao foi aprovado em Junho de 2003
(Carneiro, 2007: 281). Hoje a UMIC assume a designac¢do de Agéncia para a Sociedade do Conhecimento.

%3 Cf. Rede de Espagos Internet, em:
http://www.umic.pt/index.php?option=com_content&task=view&id=18&Itemid=37%20 (consultado em 18 de
Maio de 2007).

& Cf. Documento Inclusdo e Acessibilidade da UMIC, em

http://www.umic.pt/index.php?option=com content&task=section&id=6&Itemid=36 (consultado em 2 de
Novembro de 2007).
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especiais; a densificacdo da rede de centros comunitarios de acesso a Internet com
apoio aos utilizadores e a sua permanente actualizacao e qualificacao; e a
minimizacao das barreiras digitais criadas na concepcao dos conteldos, dando
particular atencdao aos conteudos disponibilizados pela Administracao Publica,
aproveitando a Internet como instrumento charneira de inclusao e participacao na

sociedade das pessoas com deficiéncia®.

A elnclusao é igualmente uma preocupacao transversal a outras iniciativas,
programas e planos®, como por exemplo o Plano Nacional de Accdo para a Inclusdo
(PNAI  2006-2008), que aponta algumas “metas de Medidas no Combate a
Infoexclusao” (Rodrigues, 2007). Sao exemplos as seguintes medidas: ligar Portugal
em banda larga; disponibilizar Espacos Internet em todos os Conselhos do Continente
com acesso gratuito; as redes de informacao e mediacdao para pessoas com
deficiéncia; a inclusdao digital nos transportes publicos (sistema multicanal e uso
generalizado das novas tecnologias - Projecto MIMO); abranger 38000 imigrantes
desempregados em accoes de formacdao e insercao profissional até 2008; e o

Programa Escolhas - Projectos de apoio a educacao, formacao.

Segundo o Plano de Accdo para o Governo Electronico (PAGE)®, a visdo do Governo
Electrénico para Portugal consiste em “colocar o sector publico entre os melhores
prestadores de servicos do Pais” e deve traduzir-se em “servicos publicos de
qualidade, transparentes e eficientes, suportados por solucdes tecnoldgicas

racionalizadas” (UMIC, s.d.: 4).

O programa do XVII Governo Constitucional concretiza uma aposta forte na

generalizacdo do acesso a Internet, no uso das TIC e das comunicacoes electronicas,

& Exemplos de resultados e acgBes a assegurar sdo: duplicar a rede de Espagos Internet nos municipios, que
asseguram o acesso publico gratuito em banda larga, com acompanhamento por monitores especializados e
condicbes para utilizadores com necessidades especiais; criar uma oferta publica de Internet de Cidadania,
garantindo o acesso livre e gratuito a servigos publicos e de interesse publico disponibilizados pela Internet, os quais
deverdo abranger a totalidade dos servigos basicos até ao final da legislatura; desenvolver uma plataforma de
inclusdo social orientada para a populagdo entre 25 e 54 anos com niveis de instrugdo basica ou inferior, facilitando
agentes de intermediagdo, sobretudo em zonas residenciais em centros urbanos; desenvolver uma plataforma de
inclusdo social para idosos, com ac¢do especifica junto de centros de 3.2 idade; desenvolver uma plataforma multi-
institucional para combate a infoexclusdo e facilitagdo da integracdo de imigrantes e outros grupos sociais, com a
utilizagdo de TIC, densificando a rede de centros comunitarios de acesso a Internet para apoio a estes grupos;
assegurar a acessibilidade de cidaddaos com necessidades especiais as TIC, nomeadamente na rede publica de
espacos Internet; e promover de forma integrada a investiga¢do, difusdo e formagdo em TIC para cidaddos com
necessidades especiais.

% A proposito, veja-se a sintese que faz o préprio Presidente da UMIC — Agéncia Para a Sociedade do Conhecimento
(Magalhdes, 2007).

0 Plano de Accdo para o Governo Electréonico (PAGE) é responsabilidade da Unidade de Missdo para a Sociedade
do Conhecimento - UMIC - e integra o Plano de Acgdo para a Sociedade da Informagao.
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bem como no fomento da relacao entre os cidadaos e as empresas com a
Administracao Publica. Em conformidade, foi elaborado e aprovado o Plano
Tecnolégico® que visa, entre outros aspectos, promover o desenvolvimento da

«sociedade da informacao» de Portugal e melhorar a competitividade do pais.

Este Plano assume-se como uma «agenda de mudanca» para a sociedade portuguesa
e assume o governo electronico como uma das prioridades. Neste dominio, destacam-

169

se o programa Ligar Portugal®® e o programa Simplex”, que tem uma componente

vocacionada para as autarquias - o Simplex Autdrquico’’.

Vocacionado para o governo electronico local, o Simplex Autdrquico surge em Julho
de 2008, no seguimento de medidas de simplificacdo ja desenvolvidas por algumas
autarquias e comecou por reunir medidas propostas por nove autarquias que
entenderam envolver-se no projecto (Agueda, Cascais, Guimaraes, Lisboa, Pombal,
Portalegre, Porto, Seixal e Redondo - esta Ultima pertencente ao distrito de Evora).
Actualmente, esta iniciativa conta com a participacao de sessenta municipios que
aderiram individualmente ou com o apoio de comunidades intermunicipais. Segundo
0s promotores, qualquer autarquia moderna tem como prioridade melhorar a
qualidade de vida e o bem-estar colectivo e afirmar-se na economia global através da
inovacao e da capacidade de atraccao de cidadaos activos e participativos e de
agentes econdomicos dinamicos e solidarios, pelo que sao exigidos modelos de gestao
ageis e transparentes, assentes na optimizacao dos processos e na orientacao dos
organismos para os cidadaos e para as empresas, eliminando, simultaneamente,
procedimentos e rotinas que nao agregam valor aos servicos prestados. Enquanto
instrumento de agilizacdo, simplificacdo e modernizacado de processos
administrativos de ambito municipal, as estratégias do Simplex Autdrquico procuram
responder aos seguintes desafios: qualificacao e optimizacao do funcionamento
interno dos servicos municipais, melhoria da prestacao de servicos aos municipes e as
empresas; promocao da interaccao entre as diferentes administracées publicas; e
reforco da cidadania e da qualidade da democracia. Nesta medida, o programa
constitui-se como um importante mecanismo de promocao das diversas dimensdes do
governo electrénico local, ou seja, da e-administracao, e-democracia, e-partipacao e

e-governanca.

%0 programa pode ser consultado em http://www.planotecnologico.pt/.

0 programa pode ser consultado no sitio (http://www.ligarportugal.pt).

0 programa pode ser consultado no sitio http://www.simplex.gov.pt/.

b A vers3o 2009-2010 do programa pode ser consultada em
http://www.simplex.pt/downloads/ProgramaSimplexAutarquico2009 2010.pdf
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Ao nivel do Planeamento, sao varios os instrumentos que contém reflexdes acerca do
papel das TIC no desenvolvimento dos territorios portugueses e preconizam medidas
tendentes a sua efectivacao no quadro do desenvolvimento econdémico e social. Como

exemplo temos os Planos Regionais de Ordenamento do Territorio.

No documento orientador da elaboracdo das propostas para os PROT’?, considera-se
que a articulacao de uma estratégia regional das TIC com o nivel municipal deve “ir
para além dos instrumentos de planeamento” importando “igualmente considerar a
importancia das TIC enquanto factor de melhoria do funcionamento da administracao
municipal” (DGOTDU, 2007: 10). Este documento apresenta mesmo diversos
potenciais objectivos a serem alcancados pelos municipios em articulacdo com os
PROT, designadamente: “informatizar e melhorar a eficiéncia dos servicos publicos
municipais; reforcar o acesso electronico do cidadao aos servicos publicos Municipais;
estimular com as TIC o envolvimento democratico; dinamizar a interaccao
electrénica entre os diferentes niveis da administracao publica; promover a
negociacao electronica com fornecedores; promover uma maior transparéncia ao
nivel da cobertura da rede TIC ao nivel municipal; planear a cobertura da rede e
negociar com os promotores a sua definicao, de forma a assegurar a integracao das
redes e incorporar logicas de coesdao e competitividade ao nivel municipal para a
definicao das TIC” (DGOTDU, 2007: 10-11).

[13

Naquele conjunto de “orientacdes” vai-se ainda mais longe, ao sugerirem-se, “a
titulo exemplificativo” algumas accdes ou medidas de politica, tais como:

- Autarquia digital: Plataforma de Workflow; Aplicacdes sectoriais; Sistema de
atendimento multifuncional; Computacao mavel; Gestao do conhecimento.

- Planeamento e gestao urbanistica: Elaboracao e publicacao de planos de
ordenamento em formato totalmente digital; Sistema de apoio a decisdao de
pretensoes de alteracoes do uso do solo; Publicacao electronica de decisdes
urbanisticas.

- Construcdao de um Portal de apoio a elaboracdo e revisao do PDM (PDM

online);

72 Referimo-nos ao Plano Regional de Ordenamento do Territdrio (PROT), instrumento de caracter programatico e
normativo que tem como finalidade o correcto ordenamento do territdrio através do desenvolvimento harmonioso
das suas diferentes partes pela optimizagao das implantagdes humanas e do uso do espaco e pelo aproveitamento
racional dos seus recursos. Os PROT abrangem areas pertencentes a mais de um municipio, definidas quer pela sua
homogeneidade em termos econdmicos, ecoldgicos ou outros, quer por representarem interesses ou preocupagdes
que pela sua interdependéncia, necessitam de consideragdo integrada (INE, 2007).
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- A oferta de servicos electrénicos ao cidadao e democracia electronica, tais
como: Sitios autarquicos e servicos remotos multi-canal; ldentificacdao do cidadao;
Pagamentos electronicos; Plataforma de democracia electrénica.

- Autarquia em rede electronica: Workflow colaborativo com entidades
publicas externas; Compras electrénicas (e-Procurement).

- Mapeamento das infra-estruturas de telecomunicacdes ao nivel concelhio;

- Inserir, nos PDM, planos integrados das redes basicas de infra-estruturas
(telecomunicacgoes, electricidade, gas, agua, saneamento) que racionalizem a sua
construcdo, operacao e manutencao e se ajustem a estrutura urbana existente ou
projectada. Neste sentido, devem ser elaboradas normas com as especificacoes das
redes, de forma a salvaguardar os interesses dos municipios e a garantia da qualidade
do espaco publico.

- Identificar, no PDM, areas de desenvolvimento prioritario em matéria de
expansao do acesso a redes competitivas de fibra optica.

- Assegurar, em termos de uso do solo, que as principais areas de expansao
urbana sao planeados tendo as TIC em consideracao.

- Assegurar, nos PDM, o desenho de politicas de promocdo e atraccao

empresarial, de forma a tirar o maximo partido das TIC” (DGOTDU, 2007: 11).

Neste documento orientador do trabalho de concepcao dos PROT regionais, a
Direccao-Geral do Ordenamento do Territorio e Desenvolvimento Urbano recomenda
ainda que as equipas tenham em consideracao a importancia que as TIC podem ter
“como factor de eficiéncia e eficacia dos processos de planeamento e como
facilitador da comunicacao e participacao”, pelo que, segundo pode ler-se no
documento, importa que as equipas se proponham: “analisar indicios de que as TIC
sao/foram colocadas ao servico de uma nova pratica de planeamento e intervencao
regional, sustentada nas metodologias do trabalho em rede e nos conceitos de
parceria; promover o envolvimento de stakeholders através do uso das TIC; apostar
nas TIC enquanto potenciadoras de uma eficiéncia e eficacia dos servicos
autarquicos; promover a participacdo civica nos processos de desenvolvimento
regional, com apoio das TIC; usar as TIC para promover externamente a imagem da
Regiao” (DGOTDU, 2007: 9).

3.3. Consideracdes Finais

Na ultima década Portugal assistiu a multiplicacao dos projectos de cidades e regides

digitais, assumidos como instrumentos para melhorar a qualidade de vida dos seus
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cidadaos/municipes e como uma resposta que pondera, simultaneamente, os desafios
da coesao social, a cidadania, a inclusao social, a democratizacao e o
desenvolvimento sustentavel. Projectos como o Gaia Digital, o Aveiro Digital ou o
Evora Distrito Digital, entre muitos outros, podem gerar sinergias entre diversos
actores do desenvolvimento, no sentido de, articuladamente, em torno de
“comunidades virtuais”, suportadas tecnologicamente ou de outros instrumentos de
accao e eventualmente articuladas em rede a outras comunidades - designadamente
alentejanas -, contribuirem decisivamente para a mudanca socio-econémico-cultural
deste territorio, eventualmente minimizando, as contradicdes socioespaciais e
permitindo o exercicio mais efectivo da cidadania. Contudo, um dos problemas que
subjazem é o da exclusao social por via do acesso ou da incapacidade de uso das

tecnologias de informacao e da comunicacao digitais.

De facto, as formas de interaccao social criadas nas cidades digitais podem apoiar as
organizacoes e as comunidades da cidade fisica ampliando-as, de forma a promover a
democracia electrdnica e a participacao dos cidadaos em diversas vertentes da accao
e decisao politicas da cidade/regido tendentes a resolucao de problemas sociais e,
por conseguinte, ao desenvolvimento socioeconémico de um determinado territorio.
Tal como noutros dominios, em nome da participacdo, adoptaram-se e disseminaram-
se projectos que incluiram ou incluem uma componente de governo electrénico local,
no pressuposto de poder travar uma gestao burocratica nos municipios e dar voz a um
maior numero de actores. Para a legitimacao das decisdes, os grupos instituidos
procuraram o apoio dos peritos e difundiram um universo de beneficios e riscos,
promovendo, simultaneamente, a necessidade de confiar no funcionamento dos
saberes e das pessoas, a que aliaram indicadores de competéncia e integridade
(Fontoura, 2008: 25) Permanece, contudo, um vasto conjunto de dificuldades e
obstaculos, de que destacamos o défice de conhecimento e de reflexao estratégica
subjacentes as intervencbes no dominio da «sociedade da informacao»,
particularmente na area que mais no importa de momento - a intervencao municipal
na area do governo electronico local bem como a fraca capacitacao das populacoes
para poderem beneficiar das anunciadas transformacdes. A conclusao geral que pode
tirar-se € que o resultado dos avultados investimentos realizados na area da SIC esta

longe de registar impactos positivos assinalaveis.
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Parte Il

ENQUADRAMENTO EPISTEMOLOGICO E METODOLOGICO
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Parte Il - ENQUADRAMENTO EPISTEMOLOGICO E METODOLOGICO

Nesta parte do trabalho procedemos ao enquadramento epistemologico e

metodologico da investigacao.

Apresentam-se trés capitulos. O capitulo 1, designado sociologia e estudo de actores,
destina-se a explicitacdo dos diferentes recortes tedricos que subjazem ao corpus
global do trabalho, ou seja, da Sociologia da Accao. No capitulo 2, intitulado
sociologia e estudos prospectivos, debatemos os estudos prospectivos e a sua
importancia para a analise socioldgica, na busca de fundamentar a sua utilizacdo na
presente investigacao. Finalmente, no terceiro capitulo, dedicado a metodologia,
apresentamos e fundamentamos, em pormenor, o interesse de cada um dos métodos

e das técnicas de investigacao, e justificamos a operacionalizacao da investigacao.
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1. A SOCIOLOGIA E O ESTUDO DOS ACTORES

Ao abordar a tematica do governo electronico local, esta investigacao reflecte
necessariamente sobre novas formas de governacao dos territorios, nomeadamente
equacionando formas de mobilizacao colectiva e de participacao dos “actores” na
construcao de “futuros desejaveis”. O que realizamos é, de certa forma, um esforco
de interpretacao sociologica da realidade que, concretizando-se, pode contribuir
para uma consciencializacao dos actores da mudanca em torno dos seus objectivos,
forcas e fraquezas e dos objectivos que se propdem concretizar, o que pode traduzir-

se numa ajuda a encontrarem a melhor estratégia para a sua actuacao.

Partimos do principio que a accdo colectiva € uma accao comum orientada para
atingir fins partilhados (Neveu, 1996). Obviamente, as accdes colectivas apresentam
aspectos diversificados e tém subjacentes formas de compromisso muito diferentes.
No caso da presente investigacao, estamos perante a cooperacao/partenariado entre
varias organizacées, publicas e privadas, com missoes semelhantes mas
simultaneamente especificas, e que encontraram, num ou mais projectos em torno
das TIC/SI, motivos para desenvolverem uma accao estratégica capaz de lhes
permitir o alcance de objectivos comuns que de outro modo, isoladamente, nao
conseguiriam obter. Assim, mais importante do que a accao dos individuos na sua
individualidade, interessa-nos a accao colectiva dos actores - neste caso,

essencialmente organizacoes do poder local, concretamente, as camaras municipais.

Algumas das interrogacdes que nos motivam passam pela compreensao das formas de
accao colectiva, ou seja, tal como justamente lembra Isabel Guerra (s.d.: 1) trata-se
de saber: como se estruturam e se negociam as relacoes de poder neste sistema de
accao e como estao representados os “actores sem poder”; como sao conduzidos 0s
sistemas de accdo para futuros colectivamente desejaveis e qual o papel do Estado
nesse processo; quais os sentidos e as dinamicas do actual funcionamento da parceria
em contexto de planeamento de accdes na area da «sociedade da informacao~; qual

o sentido da democracia participativa neste territorio?

Encontrar respostas para estas questoes implica focar a analise em abordagens
tipicas de uma sociologia da accao colectiva, que procuramos fundamentar e

caracterizar, ainda que sumariamente, de seguida.
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Para compreendermos a especificidade da sociologia da accao, situemo-nos
relativamente ao confronto entre os principais paradigmas do pensamento
socioldgico e as propostas para a sua superacao. E 0 que fazemos de seguida, para

depois aprofundarmos aquelas questoes.

1.1. Do Holismo Ao Individualismo Metodolégico

O pensamento sociologico € tradicionalmente apresentado através do confronto
tedrico que opde as suas duas principais correntes, ou paradigmas: o «individualismo
metodologico» e o «holismo». Tal significa, portanto, que a investigacdo e a
explicacdo socioldgica sao, desde logo, condicionadas pelo posicionamento do
investigador face a estes universos de proposicoes teodricas que tém marcado a

historia da sociologia.

A perspectiva «holista», emergente com a propria sociologia, assume que para
compreendermos um fendmeno social devemos partir da sociedade, encarada na sua
globalidade, analisando o(s) constrangimento(s) que ela exerce sobre a conduta dos
individuos. Este enfoque surge na esteira do que preconiza E. Durkheim, quando
defendia que "romper com as prenocdes consistia precisamente em por entre
parénteses as razoes que o individuo da da sua accao, ja que este raramente esta em
condicoes de compreender os reais «motivos» dos seus actos” (Riutort, 1999: 56).
Nesta optica, cabe a sociologia analisar de que maneira a sociedade imprime no
individuo maneiras de pensar e de agir que acabam por lhe aparecer como
«naturais». Esta perspectiva evoluiu com a corrente funcionalista (sobretudo da
sociologia americana, tendo Talcott Parsons como figura de proa), que considerava a
sociedade como um conjunto coerente em que cada elemento desempenha uma
funcao especifica Gtil ao equilibrio do todo. Como consequéncia, os elementos
(individuos) ndo podem ser estudados de per si, mas sim a partir das suas relacoes

com o contexto social.

A medida que a sociologia se foi consolidando, esta abordagem dos fenémenos sociais
foi sendo alvo de varias criticas. Entre outros aspectos, a analise funcional apresenta
as limitacoes de interessar-se distantemente pelos comportamentos dos individuos
em sociedade e de sobrestimar excessivamente a estabilidade de uma sociedade,
unicamente encarada a nivel global. O socidlogo alemao Max Weber, por exemplo,
qualifica esta abordagem como «objectivante», ja que ela nao se prende a maneira

como os individuos actuam nem aos efeitos sociais que produzem.

122



Governo Electrénico Local: Diagndstico Socioldgico, Estratégia de Actores e Futuros Possiveis para o Distrito de Evora, Portugal.

Distante deste paradigma, encontramos outras analises da realidade social
decorrentes da estrita explicacao dos comportamentos individuais, no que se
convencionou designar por «individualismo metodolégico». Trata-se de uma
abordagem fundamentalmente inspirada na economia, que considera o homem um
sujeito "simultaneamente racional e maximizador, utilitarista e que procura em
qualquer situacao adoptar o comportamento que, em funcao dos recursos de que
dispoe, lhe é mais favoravel" (Riutort, 1999: 51). Inspirado nesta concepcao,
M. Weber (1971) defende que a sociologia nao poderia proceder senao das accoes de
um, ou varios ou numerosos individuos separados. Raymond Boudon (1995), por seu
turno, acentuou as diferencas entre a abordagem dos economistas e dos sociélogos,
considerando que se aquela concepcao era valida para os economistas, ja os
sociologos deveriam perceber que o contexto social interfere no calculo dos
individuos e, como tal, a pessoa age sempre num contexto de influéncia pelos
comportamentos colectivos. Assim, o sujeito nao se reduz a um ser «passivo» € nao

se limita a agir «mecanicamente» sem atribuir significado a accao.

Enquanto paradigma, também o <«individualismo metodologico» revela algumas
insuficiéncias. Conforme sintetiza Riutort (1999: 54-55), importa, em primeiro lugar,
considerar que o individuo, confrontado com uma situacdo pratica, ndao tem a
possibilidade de encarar todas as situacoes possiveis, e, por outro, a racionalidade a
que ele recorre é chamada <«adaptativa», porque ele nao é espontaneamente
racional, antes fruto de uma aprendizagem (socializacao). Em segundo lugar, é de
admitir que o interesse individual nem sempre preside a conduta humana.
Finalmente, dir-se-a que os individuos sao diferentes entre si, pelo que nao se pode

negligenciar o contexto social que influencia os comportamentos.

Acontece, porém, que esta oposicdo cldssica individualismo metodoldgico/holismo
surge um pouco forcada. Com efeito, tal como Weber esta atento as estruturas
sociais, a forma como elas afectam as representacoes e as accdes dos individuos,
também Durkheim nao esta insensivel aos processos pelos quais a realidade social,
que nunca é um <«dado» adquirido, acaba por <«ganhar corpo nas consciéncias
individuais” (Riutort, 1999: 60). O alemao Norbert Elias, por exemplo, evidencia
também a relativizacdo que deve fazer-se sobre a diferenca entre os dois
paradigmas, considerando que o individuo nao é nem «totalmente determinado» nem
«livre» de actuar a sua maneira, ja que dispde de uma margem de manobra num jogo

em que é um interveniente entre outros (Riutort, 1999: 62).
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Os sociologos contemporaneos Anthony Giddens e Erving Goffman, também
procuraram reconsiderar as relacdes individuo/sociedade. Adoptando uma
perspectiva «relacional» ou «interaccionista», estes autores reclamam a necessidade
de estarmos atentos a maneira como a realidade social se impoe a todos mas por
meio de uma progressiva interiorizacado nas consciéncias individuais. A realidade
surge, assim, com duas existéncias: por um lado, enquanto realidade objectivada e,
por outro, enquanto realidade incorporada pelos individuos, em funcao das suas
caracteristicas sociais proprias. Desta forma, verifica-se que a organizacao social nao
se impoe aos individuos «mecanicamente» e do «exterior», ja que estes contribuem a
sua maneira e sem prestar a isso grande atencao, para a sua perpetuacao através de
um conjunto de interaccoes que os colocam em relacdo. Estdao nesta linha de
pensamento outros autores que consideram existir uma dialéctica entre estrutura e
accao (Crozier e Friedberg, 1977); Berger e Luckmann, 1990; Touraine, 1994, 1996;
Friedberg, 1995; Boudon, 1977, 1978, 1995).

Também a teoria da prdtica elaborada por Pierre Bourdieu (2002) surge como uma
tentativa de superar impasses analiticos decorrentes de dualidades presentes nas
teorias sociais classicas (tais como cultura/sociedade; estrutura/accao;
holismo/individualismo; objectivismo/subjectivismo) que estavam associados a
paradigmas concebidos como aparentemente divergentes e irredutiveis. Bourdieu
procura criar um modelo tedrico capaz de entender, de forma articulada, quer as
dimensdes mais estruturais, quer as dimensées mais directa e imediatamente visiveis
das praticas sociais. No fundo, ele procura compreender a vida social enquanto
produto simultaneo das condicbes materiais e culturais e das praticas e experiéncias
colectivas e individuais (Casanova, 1995). Para aquele autor francés a explicacao da
realidade social exige nao somente o conhecimento do nivel macro, no caso, as
estruturas sociais, como uma compreensao das accdes individuais (nivel micro).
Assim, segundo P. Bourdieu (2002), antes de agirem, os individuos, ainda que
inconsciente e intuitivamente, comparam as situacées por que passam com outras ja
vivenciadas por si mesmo e agem de modo parecido, de forma a obterem resultados
satisfatorios semelhantes aos que resultaram da sua accao anterior. Ora, esta forma
de conceber a accao individual relativiza a racionalizacao sistematica do actor, ou
seja, considera que os individuos nao avaliam necessariamente as oportunidades das
suas accoes serem bem sucedidas de maneira racional, probabilistica, e com base em
regras precisas; eles agem, sim, mas em funcao de “sistemas de disposicées

duraveis” (aquilo a que Bourdieu chamou de habitus), parcialmente assimilados das
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estruturas sociais e parcialmente parte de respostas pessoais dos proprios sujeitos a

situacdes ocorridas na sua vida.

Do confronto destes dois paradigmas (holismo e individualismo metodolégico),
assumimos, na presente investigacao, uma postura mais proxima do quadro tedrico
da sociologia da accao, conforme fundamentamos no presente topico. Veremos que,
neste quadro, € possivel, sem descurar a influéncia das estruturas sobre o
comportamento dos actores, ou seja, de um «determinismo fraco» (Degenne e Forsé,
1994: 11-12), aceitar a existéncia de uma margem de liberdade para a accao
estratégica dos individuos (actores) que compdem um determinado sistema social,

que pode assumir-se como «sistema de accao concreto» (Crozier e Friedberg, 1977).

1.2. A Sociologia Da Acgao

Praticar uma sociologia da accao consiste em explicar os factos sociais como accoes
produzidas por individuos que respondem a uma dada situacdo, ou seja, a centrar o
interesse da analise sociologica nas decisoes individuais dos actores e nao tanto na
accao hipotética de factores gerais que se impdem a sua accao. Trata-se de produzir
uma explicacao compreensivel das decisoes individuais que estao na origem dos
fendmenos em estudo considerando que o actor escolhe uma solucao porque sabe ou
julga saber que é esse o seu interesse, mas sempre no quadro de um sistema que
limita o numero das possibilidades que lhes sdao oferecidas. Ou seja: considera-se
que, tendencialmente, os individuos escolhem determinada solucao que véem surgir

num quadro de varias op¢oes possiveis.

Tal como a entendemos, a accao humana é social na medida em que os interessados
tém em conta, na orientacdo da sua accao, a existéncia de objectos sociais ou
culturais no seu ambiente. Esses objectos sociais podem ser outros actores com os
quais estdo em interaccao, simbolos, valores, normas, ou as representacoes que
pertencem ao universo cultural no qual esta mergulhada toda a accao humana. Com
efeito, a interaccao entre os actores supde a existéncia de um universo cultural no
qual se estabelece a comunicacao. Podemos dizer, portanto, que a presenca de

objectos culturais é mais necessaria a accao social que a presenca de outros actores.
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Assim, pode haver accao social sem a presenca de outros actores, desde que haja a

presenca significativa de objectos culturais”.

Decorre deste entendimento que a sociologia da accao concebe o sistema como algo
derivado da accao e interaccao social e os individuos como seres activos que
produzem e transformam o sistema. Esta forma de fazer sociologia assume os homens
como sujeitos que conferem sentido as suas ac¢ées, como criadores que definem a
sua vida, ou seja, as situacdes e os meios mediante os quais procuram alcancar os
seus objectivos, as accoes que empreendem e as relacdes sociais que estabelecem
para atingirem os seus fins. Desta forma, a sociedade emerge como o resultado de
uma actividade intencional e da capacidade humana de construir sentidos e de
actuar em conformidade com eles. Resumidamente, a sociedade é produto da accao
e da interaccdo dos seus membros; a realidade social é assumida como uma
colectividade de pessoas que actuam individual e colectivamente, numa dinamica e
num contexto que o sociologo tenta captar e compreender através de um quadro

analitico que reconheca as suas estruturas, movimentos e constrangimentos.

Interessa-nos, pois, a accao colectiva, considerada como uma accao comum que
procura atingir fins partilhados e que apresenta, segundo Melucci (1996, citado por
Guerra, 2006: 58), quatro caracteristicas fundadoras: 1) é uma accao que envolve,
simultaneamente, um grupo de individuos ou grupos; 2) que exibe caracteristicas
morfologicas similares em contiguidade no espaco e no tempo; 3) que implica um
campo de relacdes sociais; e 4) em que as pessoas envolvidas atribuem sentido a

accao em causa.

Segundo Mancur Olson” (1998), nem todos grupos sao igualmente impelidos para a
accao colectiva. O autor identifica trés tipos de situacdes: a primeira € aquela em
que os membros de um grupo ndao adquiriram consciéncia do interesse comum, ou ja
o fizeram mas os custos da accao sao maiores que os beneficios que transporta, pelo
que, neste caso, estaremos perante um grupo latente, onde a possibilidade de accao
colectiva é nula. Uma segunda situacao pode ser considerada aquela em que os

membros partilham objectivos claros, mas em que assumem o0s custos para sua

73 on) . ) , . . . . ,
A proposito, é exemplo cldssico lembrar que no célebre livro de Daniel Defoe escrito em 1719, Robinson Crusoé,
na soliddo da ilha, continuava a adoptar comportamentos sociais, em conformidade com as regras e valores sociais
gue transportava.
74 . . . . s ~ .
Olson enquadra-se na perspectiva da escolha racional em que se postula que os individuos sdo basicamente
agentes racionais e egoistas, muito embora afirme que a sua analise depende essencialmente do postulado de
racionalidade e ndo do de egoismo.
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obtencdao como de intensidade equivalente aos possiveis beneficios, e, por
conseguinte, embora semi-organizados, estes grupos tém fraca possibilidade de
accao. Numa terceira situacao, estaremos perante um grupo social bem organizado e
mobilizado por uma situacdo em que os custos sao claramente superados pelos

beneficios da accao, logo, com elevada possibilidade de accéo colectiva”.

Assim, subjaz a esta tipologia de accdo colectiva uma estratégia” por parte dos
actores, nocao de resto fundamental no dominio da sociologia da accao. De facto, tal
como lembra Cerdeira (2004: 95), compreender a accdo estratégica dos actores
implica ter em mente que: a) o actor s6 raramente tem objectivos claros e menos
ainda projectos coerentes - estes sao multiplos, ambiguos, contraditorios e mutaveis
no decurso da propria accao; b) apesar disso, o comportamento dos actores é activo,
isto é, nao é nunca directamente determinado, ainda que constrangido; c) além de
activo, o comportamento é racional e simultaneamente ofensivo e defensivo; d) a
racionalidade, isto é, a capacidade de ajustar os meios e os fins, manifesta-se,
sobretudo, em relacao com as possibilidades que ele mesmo vai criando perante os
constrangimentos impostos pelos outros actores e pelo contexto, e é em funcao dessa
racionalidade que desenvolve as estratégias de accdo; e) no limite, ndao ha,
comportamentos irracionais - mesmo os comportamentos mais erraticos sao dotados

de racionalidade.

Nesta linha, Isabel Guerra (2000,: 1-2) considera que compreender a accao colectiva
exige o entendimento de alguns pressupostos, a saber:

- 0 sujeito (individual ou colectivo) € um actor capaz de calculo e de escolha
num contexto de “racionalidade limitada” quer pelos constrangimentos do sistema
quer pelo desconhecimento dos contextos de accdo e/ou das consequéncias da sua
accao;

- as estruturas sociais sao produzidas num contexto de accao colectiva e
colectivamente suportadas pelos actores, recusando-se, porém, por um lado, a ideia
de que as “estruturas” que organizam os sistemas e os “modos de accao colectiva”
sao “dados naturais” que aparecem espontaneamente e cuja existéncia seria, por si

sO, resultado automatico de uma dinamica qualquer e, por outro lado, que as

75 . . ~ . . . ~

No quadro do conjunto das organizagBes/entidades que estudamos na presente investigagdo estamos perante
uma acgao colectiva de actores que agem no dominio do governo electrénico local, pois, conforme se vera adiante,
a constituicdo de parcerias para concretizacdo de projectos na area do governo electrénico local resultaram, na
opinido dos préprios, numa mais-valia global que superaram largamente as desvantagens obtidas.
76 .. . . . . .

Segundo Coleman (1990:12), os actores sociais agem racionalmente para atingir os seus fins realizando um
calculo de maximizagdo da utilidade, ou seja, os individuos procuram obter o maximo de resultados favoraveis aos
seus objectivos com o minimo de custos.
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estruturas resultam da mera soma linear das decisoes individuais e nao das condicées
encontradas pelos actores no quadro de recursos e capacidades especificas e
historicamente datadas;

- a mudanca acontece através de uma accao concertada de actores em funcao
de objectivos colectivamente definidos;

» 77 resultam de

- as dinamicas sociais dos “sistemas de accao concretos
relacdes sociais entendidas como relacdes de poder, ou seja, como relacoes
caracterizadas por uma troca desigual, que comporta sempre uma base de
negociacao potencial, por alguma instabilidade e conflitualidade comportamental,
considerada como normal, e por acentuado caracter contraditorio e complexo do
comportamento dos actores;

- as dinamicas sociais, ainda que assumidas como dinamicas
interdependentes, nao sao necessariamente coincidentes entre actor e sistema (aqui
entendido como um “sistema de accao concreto”, caracterizado pela
interdependéncia entre o actor e o sistema e balizada por um minimo de ordem, por

detras da aparente desordem das estratégias dos actores individuais e colectivos.

A fim de aprofundarem-se as formas de construcao da accao colectiva, clarificar os
papéis dos diferentes actores e identificar os conflitos e consensos em termos das
relacoes de poder que atravessam uma sociedade ou uma situacao concreta, Isabel
Guerra (2003) propoe-nos uma tipologia empirica diversas formas de accao colectiva,
a saber: a) <«accao reivindicativa»; b) <«accdo critica»; c) «accao de gestao
participante local e/ou global e de concertacdo»; d) «accao pedagodgica e/ou

inovadora». Vejamos a caracterizacao de cada um destes tipos de accao.

A accdo reivindicativa, tipica de certos grupos ou associacoes mais populares, muito
enraizadas territorialmente, “coloca a énfase na defesa da satisfacao de
necessidades imediatas consideradas fundamentais, ou na oposicao a accoes que se

consideram claramente lesivas dos interesses locais” (Guerra, 2003: 299).

7 Compreender a nogdo de “sistema de acgdo concreta”, implica, por sua vez, a apropriagdo ndo sé do conceito de
accdo social mas também de «poder». De facto, na politica da ac¢do colectiva “ndo ha campo neutro nem
estruturado na medida em que ndo ha acgdo social sem poder e que todo o poder supde e constitui estruturagdo do
campo, ou seja, uma regulagdo dos comportamentos dos actores implicados” (Friedberg, 1995: 115). Neste sentido,
estudar a genealogia do conceito de acgdo social implica evocar Weber como um dos primeiros teéricos a debrugar-
se sociologicamente sobre a constru¢do da andlise da acg¢do social. De acordo com a definicdo apresentada por
Weber, a acgdo implica uma relagdo e uma orientagdo de alguém sobre outrem que possibilita a identificagdo do
“sentido subjectivo” atribuido pelos actores. A acgdo social weberiana encontra os seus fundamentos em quatro
légicas de acgdo: a acgdo tradicional; a acgdo racional em relagdo aos fins organizacionais; a acgdo racional em
relagdo aos valores; e a ac¢do baseada na afectividade, estabelecendo-se uma ruptura com uma concepgdo unitaria
de logicas de acg¢do. Podemos assim afirmar que Weber langou os pilares do pensamento sobre o conceito de ac¢do
social, sobre o qual repousa o conceito de ldgicas de acgado.
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Quanto a accdo critica, consiste numa tentativa de “nao apenas resolver problemas
de imediato mas, sobretudo, provocar a tomada de consciéncia da populacao sobre
os seus direitos e identidades locais e criar oportunidades de ensaiar novas formas de
gerir e organizar o territorio” (Guerra, 2003: 300). Estas accOes sao geralmente
levadas a cabo por colectivos associativos que perduram no tempo para além das
reivindicacdes mais imediatas e que, por sua vez, podem estar organizadas a um
nivel mais global. Neste caso, a mobilizacdo pretende ser «conscientizante» e
original nas formas de luta, procurando respostas a partir do questionamento (global)
a um modelo de desenvolvimento e propondo modelos alternativos. Segundo aquela
autora, a maioria das associacoes ecologistas sao um exemplo paradigmatico deste
tipo de accao, pela espectacularidade e, frequentemente, originalidade das suas
manifestacdes. Um terceiro tipo de accao consiste na accdo de gestdo participante
local e/ou global e de concertacdo, trata-se de um “tipo de accao que pretende
«participar» activamente na gestao quotidiana da cidade defendendo os seus
interesses proprios, frequentemente corporativos, o que considera legitimo” (Guerra,
2003: 300) e que é muitas vezes conduzida por individualidades de grande
legitimidade publica que propéem meios de luta formais e «politicamente correctos»
(ex: associacoes de desenvolvimento local, foruns econdémicos e sociais, etc.).
Finalmente, temos a ac¢do pedagogica e/ou inovadora, que, tal como a sua
designacao sugere, “pretende inovar pela criacao e diversificacao das actividades
economicas e sociais que propoe, bem como pela implicacao de todos os associados
na sua accao, tendo como referéncia o desenvolvimento local na sua dimensao
alternativa aos modelos de desenvolvimento fordistas” (Guerra, 2003: 301) e é
orientada nao apenas para o exterior mas sobretudo para os proprios associados
movidos pela ideia de articular por logicas associativas (solidariedade, altruismo,
etc.), logicas do Estado (interesse geral) e logicas mercantis (eficacia,
rentabilidade). Algumas associacées de desenvolvimento local, grupos culturais ou

patrimoniais locais identificam-se com estas formas de accao.

Em suma: a accao humana é social na medida em que os actores interessados tenham
em conta na orientacao da sua accao a existéncia de objectos sociais ou culturais no
seu contexto. Esses objectos sociais podem ser outros actores com quem estejam em
interaccdo, ou simbolos, valores, normas e representacoes que pertencem ao
universo cultural em que ocorre toda a accao humana. Com efeito, a interaccao

entre os actores supde necessariamente a existéncia de um universo cultural através
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do qual a comunicacao é estabelecida. Podemos dizer, portanto, que a presenca de
objectos culturais é mais necessaria a accao social do que a presenca de outros
actores; que pode haver accao social sem a presenca de outros actores, desde que
ocorra uma presenca significativa objectos culturais. Assim caracterizada, a accao
social pode ser a accao de um individuo isolado, de um pequeno grupo de pessoas, de
uma grande comunidade ou de uma sociedade global. Também pode consistir na
interaccao entre duas ou mais pessoas, a realizacao de ritos simbolicos numa
cerimonia, um conjunto de movimentos de massa durante um jogo, uma revolta ou
insurreicdo ou mesmo uma decisdo, tomada no quadro de uma burocracia. E social
qualquer conduta estruturada/ordenada que envolva a energia humana, esteja
suportada numa motivacao e que se relacione com outros actores e / ou simbolos

sociais.

1.2.1. A Analise De Actores

Decorrente do que dissemos, a analise de actores consiste num procedimento
analitico fundamental para compreender a forma como as pessoas afectam as
politicas e as instituicoes e/ou como estas afectam as pessoas (Guerra, 2006: 111) e
pode definir-se como uma abordagem para compreender um sistema de accao que
identifica os seu actores-chave e avalia o respectivo interesse na sua conducao da
mudanca (Guerra, 2006: 113). Trata-se, por conseguinte, de concretizar uma
concepcao analitica que “assume um lugar central em todos os processos em que a
gestao dos conflitos e o confronto de opinides tornam mais dificil a accao publica e
tem raizes importantes na analise das perspectivas dos actores na sociologia do
conhecimento” (Guerra, 2006: 113). O seu objectivo fundamental da analise
estratégica de actores consiste em identificar os desafios estratégicos e os objectivos
que movem os actores, bem como as aliancas e conflitos entre os diferentes actores

do sistema estudado (Perestrelo, Moura e Amor, s.d.: 1-2).
Sendo um recurso natural da gestao de sistemas de accao, a maioria dos autores

assume que “o fundamental da analise reside na compreensao da complexidade e

compatibilidade entre problemas e objectivos dos actores” (Guerra, 2006: 113).
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1.2.2. Conceito De Actor

Mas, afinal, o que é um actor?

Um actor é uma pessoa, um grupo (que pode assumir a forma de organizacao ou
empresa) ou mesmo um grupo de entidades com interesses comuns num projecto,
programa ou actividade e/ou com eles relacionados de forma directa ou indirecta,
positiva ou negativamente. Desta forma, sao considerados actores, “aqueles cujos
interesses sao afectados pelos objectivos ou actividades de um projecto de
intervencao, quer por possuirem informacdes, recursos, experiéncia para a
formulacao das estratégias e implementacao, quer por constituirem o publico a quem

se destinam as accoes” (Guerra, 2006: 111).

Nesta linha, um mesmo grupo tanto pode ser um actor Unico, na medida em que se
constitui como «bloco» face ao exterior, como dividir-se em varios actores (Cerdeira,
2004: 95). Em qualquer dos casos, a homogeneidade é uma das principais
caracteristicas do conceito de actor, pois a accao surge em funcao do seu sistema de
valores (Bana e Costa, 1993: 10), mesmo quando se trata de organizacbes que
assumem projectos comuns e mobilizam capacidades de reaccao para implementa-

los.

Interessados na analise organizacional, Crozier e Friedberg (1977) acentuam este
caracter «racional» e «estratégico» dos actores na accao que desenvolvem num
determinado campo. Para estes autores, os individuos e os grupos, enquanto actores,
participam numa acc¢ao e nela e por ela movem-se em funcao de interesses comuns.
Neste sentido, o actor é, essencialmente, um «actor estratégico». Assim, os actores
de um sistema de accao concreto, “elaboram constantemente hipoteses sobre os
seus parceiros, respeitantes as suas identidades, interesses, desejos e projectos, e,
por conseguinte, interpretam também sem cessar as indicacdes que lhes sao
fornecidas pelos comportamentos dos outros para poderem por sua vez responder-
lhes, sabendo que os outros fazem o mesmo e sabem que eles o fazem e que eles
proprios sabem que eles sabem” (Friedberg, 1993: 200). Esta-se, pois, perante um
ser activo que nao se apropria passivamente o contexto que o rodeia, mas que o
estrutura. Um ser activo que, ao mesmo tempo que se adapta as regras do «jogo» do
seu contexto de accdo, as modifica através da sua accao (Friedberg, 1993: 200).
Enquanto actor estratégico, o individuo é, simultaneamente, um actor empirico,
humano e calculista (Friedberg, 1993: 200): empirico no sentido em que pertence e

contribui para estruturar o campo em que actua; humano porque € na accao humana
)
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que a analise deve centrar-se (ainda que um sistema de actores incorpore sempre
objectos, técnicas e instrumentos - um conjunto de dispositivos que o materializam e
lhe fornecem uma base concreta e mais estavel que a modelacdo «livre» das
estratégias de poder); e calculista na medida em que, por serem humanos, os actores
sao capazes de escolha, ou seja, de uma racionalidade e de um calculo (Friedberg,
1993: 295-223).

Nesta Optica, a accao social é entendida como uma estruturacdo/reestruturacao dos
espacos de accao através da criacao e da estabilizacdo de sistemas de aliancas e de
redes de actores e o sistema é construido sobre trocas politicas entre actores que se
apoiam, para tal, no conjunto de recursos disponiveis, produzindo configuracoes
diferentes de ordens negociadas (Friedberg, 1993: 158), ou seja, conforme
preconizaram Boltanski e Thévenot (1991) por «arranjos» locais variaveis. Assim,
todo o contexto de accao intra ou interorganizacional pode conceptualizar-se como
subentendido por um «sistema de accao concreto» (Friedberg, 1993: 158) em que os
actores, dispondo de autonomia préopria, encontram-se em interdependéncia
estratégica uns em relacao aos outros e asseguram a sua cooperacao através da
construcao de uma ordem local cujas regras e estruturas estabilizam, ainda que
parcial e temporariamente (ja que o seu campo de accao estrutura-se e reestrutura-
se permanentemente), as suas interaccdes e as suas negociacoes (Friedberg, 1993:
295).

Numa continuidade directa da abordagem de Crozier e Friedberg, Jean-Daniel
Reynaud (1997), procura, com a sua teoria sociolégica da regulacao social, superar a
critica imposta a analise estratégica de ser demasiadamente rigida em relacao as
estratégias dos actores (Cerdeira, 2004: 102). Para este autor, a nocao de actor € a
de um produtor de regras num quadro de regulacao sistémica dos processos sociais.
Deste ponto de vista as regras tornam-se “o objecto principal da accao dos actores e
o estudo da sua natureza e da sua formacdao o objecto principal de analise”
(Reynaud, 1997: 13).

Segundo Reynaud, as regras do jogo dos actores sao incompletas, provisorias, e
resultam quer das estratégias passadas, quer das estratégias em vigor, e uma parte
importante (sendao a maior parte) dos conflitos e das negociacdes referem-se a
manutencao, modificacdao, mudanca ou supressao das regras. O autor faz notar que

as regras nao sao imutaveis nem transcendem a actividade humana. Ao invés, elas
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sao um produto. Contudo, assumidas num dado momento, elas exercem um
constrangimento e sao estaveis (Reynaud, 1997: 31). Este constrangimento que uma
regra exerce sobre o individuo esta estreitamente ligado a pertenca a uma
colectividade que ele integra e que, no exercicio que faz da observacdao da
conformidade dos comportamentos dos actores a uma regra, concretiza o controlo
social. Aceitando os postulados de que as regras sao proprias a vida social e que tém
origem na colectividade, Reynaud (1997: 96) defende que o seu caracter
constrangedor advém do facto delas serem as condicoes de constituicao de uma
colectividade, de estarem ligadas a um projecto particular de um determinado
colectivo (e nao a toda a sociedade). Porquanto os actores produzem, cada um, a sua
regulacao, o seu reencontro ou a sua vida em comum é também o reencontro de dois
ou mais sistemas de regras. Neste sentido, o que regula as suas relacoes é o resultado
de um processo complexo de decisao: acomodacao ou conflito, negociacao ou
arbitragem, acordo ou dominacao Reynaud (1997: 97). Desta forma, devem
considerar-se trés proposicoes acerca dos sistemas de regras (Reynaud, 1997: 80):

1. As regras s6 tém sentido na medida em que se relacionam com fins de uma
accao comum, de um projecto, e é por se ligarem a esse projecto que elas
sao obrigatorias;

2. Um conjunto de regras esta ligado a constituicado de um grupo social, a um
actor colectivo. Sao as regras que constituem a identidade do grupo,
fixam-lhe as fronteiras, determinam quem lhe pertence e quem ¢é excluido. O
seu campo de validade esta dependente das fronteiras do actor e do seu
ambiente e determina-os;

3. Salvo em casos raros (...) um conjunto de regras esta ligado a posicao de um
actor colectivo num conjunto mais vasto. Por isso, este elabora-se no quadro

de relacdes sociais (de alianca, de oposicao, de hierarquia).

A legitimidade das regras num determinado grupo advém do facto dos membros
assumirem que a sua accao colectiva é regulada por elas. Na verdade, para toda a
accao, para toda a interaccao, o actor social reencontra regras (Reynaud, 1997: 296).
Contudo, as regras nao regem mecanicamente a accao, apenas permitem avalia-la e
conferem-lhe sentido. Ao agir, o actor pondera as sancdes negativas que podem
derivar da sua infraccao, pelo que serve-se da regra para dar sentido as suas accoes.
E, justamente, este consentimento que legitima a regra. A legitimidade nao é apenas
a regularidade ou a rotina, nem se reduz ao habito ou a afectividade: ela é um

compromisso (Reynaud, 1997: 296). Em suma, a accao dos actores esta sempre
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sujeita a um sistema de regulacao operada pelo sistema de regras, ainda que o actor
social tenha sempre um interesse e uma vontade (Reynaud, 1997: 311). Por outras
palavras, podemos assumir que os sistemas sociais nao podem limitar-se a uma
combinacao simples de accoes definidas de forma diferenciada pela procura de
interesses individuais e que aqueles estao dependentes das regras vigentes (Reynaud,
1997: 15).

Para Alain Touraine (1994, 1996), individuo, sujeito e actor ndao sao sinénimos. As
diferencas situam-se ao nivel da passagem de diferentes niveis de consciéncia e de
envolvimento humano, desde o individuo ao sujeito, que “é a vontade de um
individuo de agir e de ser reconhecido como actor” (Touraine, 1994: 220). Agindo
como actor, o individuo, na sua dimensao de sujeito, nao se conforma com o lugar
que ocupa na organizacao social, resultado de uma heranca motivada pela tradicao
ou proporcionada pela producao, por exemplo, e age no sentido de modificar o

ambiente material, social e cultural.

Touraine propdoe uma distincdo entre trés conceitos centrais para a analise
estratégica de actores: poder, autoridade e influéncia. Segundo ele, a capacidade de
um actor em modificar o comportamento de outro em funcao dos seus proprios
objectivos define a sua influéncia. Este termo opde-se ao de autoridade, que
introduz, pelo contrario, a existéncia de uma regra central aplicada por delegacao.
Uma vez que nenhuma organizacdo é um puro mercado de influéncia, nem se
encontra privada de regras e de normas, a influéncia s6 se exerce no interior desta
ordem, ou seja, no interior de um sistema de poder, considerando-se este como a
capacidade de impor modos de relacdes sociais e, em particular, relacées de
autoridade. Assim, o poder é a capacidade de impor fins e, em consequéncia, formas
de organizacao a um colectivo que ocupa um determinado sistema de accao

concreto.

Na literatura cientifica, designadamente na area do planeamento, é hoje comum
fazer uma distincao entre actor e stakeholder. Para Van Der Heijden (1996), o actor
tem capacidade de actuar sobre o objecto analisado, enquanto o stakeholder € uma
«parte interessada», mesmo que apenas seja afectado pelas consequéncias das
accoes dos actores. Assim, cabe ao investigador, nomeadamente em analise

prospectiva, analisar a densidade dos actores com interesse, capacidade de actuar
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sobre o objecto (considerados players) e interesse no sistema, mesmo que nao sejam

capazes de exercer accoes de poder (stakeholderes).

Entre os actores, podemos distinguir os principais e os cruciais. Enquanto os
primeiros contribuem decisivamente para o comportamento das variaveis principais
de um sistema, os segundos (actores cruciais), mesmo nao contribuindo
decisivamente para o comportamento de nenhuma variavel principal do sistema,
acabam por ser muito importantes para o estabelecimento de plataformas de

entendimento entre actores (Ribeiro, 2005: 19).

1.2.3. As Estratégias dos Actores

Os actores relacionam-se entre si em funcao de logicas especificas, fluidas e
variaveis consoante os contextos, no que pode ser considerado um <«jogo». O jogo
estratégico de actores (Friedberg, 1993; Guerra, 2006), decorre de uma relacao
dinamica e complexa mantida entre organizacées cujos comportamentos sao
orientados pelas relacoes de forca e pelos conflitos de interesse existentes entre
eles. Assim, € fundamental “identificar os sistemas de relagdes complexas que se
desenvolvem entre os actores individuais, instituicoes e/ou esferas de actividade
diferentes, bem como os seus interesses, imagens muUtuas e niveis de adesao aos
objectivos propostos” (Guerra, 2006: 19). Lembrando Francois Eymard-Duvarnay,
Guerra (2006: 19) esclarece que, embora a racionalidade dos actores nao seja
suficiente para entender a complexidade das interaccoes entre actores, o ponto de
partida do jogo estratégico de actores é o reconhecimento da sua heterogeneidade,

da heterogeneidade dos seus projectos e da existéncia de interesses contraditorios.

Uma das principais questdoes que subjazem a logica da accao colectiva respeita a
necessidade de saber o que leva um conjunto de individuos ou organizacdes que tém
interesses comuns a desencadearem accoes tendentes a alcancarem esses interesses
comuns, que podem ser consubstanciados na nocao de “bem” colectivo, ou seja de
que cada grupo pretende obter pelo menos um “bem” colectivo para os seus
membros, ou evitar um “mal” colectivo, considerando que existem sempre alguns

incentivos para a nao cooperacao (Pereira, 1999).

Conforme vimos, ao agirem individualmente, os actores sao, conforme as situacoes,

mais ou menos racionais e consciencializam em maior ou menor grau uma

determinada estratégia. O mesmo acontece no seio de grupos, colectivos ou
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organizacoes. Podemos, por conseguinte, entender a estratégia colectiva como um
conjunto de procedimentos a adoptar, com consisténcia interna, identificados no
ambito de uma accao colectiva em que os diversos actores aprendam conjuntamente,

e que representam, acima de tudo, uma atitude face a um futuro possivel.

Na escolha das opcdes estratégicas ha que conhecer bem as convergéncias e
divergéncias entre os actores, que variam de objectivo para objectivo. S6 com o
conhecimento destes aspectos e as suas relacoes de poder é possivel hierarquizar
objectivos e ver quais as tacticas possiveis, ou seja, as decisoes contingentes e anti-
aleatdrias que permitem alcancar um objectivo. Quando os individuos se associam
para atingir fins comuns, desenvolvem relacées de confianca mudtua. Estas relacoes
de confianca, componente do capital social gerado como subproduto da accao
organizada, poderao eventualmente vir a ser utilizadas pelos actores sociais
envolvidos com outros objectivos que estejam para além dos fins da organizacao. Tal
como lembra Coleman (1990: 318-321), uma caracteristica do capital social é que ele
nao se desgasta com o uso; pelo contrario, as relacdes sociais que o constituem

tornam-se mais perenes quando sao continuamente activadas.

Importa lembrar que, no «jogo de actores», novas aliancas e/ novos conflitos podem
surgir a qualquer momento. Efectivamente, as redes de relacdes dos actores sao
dinamicas e instaveis (Perestrelo, s.d.), muito em funcao das estratégias conjunturais
que podem resultar da mudanca dos objectivos e interesses e da accao dos demais
actores, parceiros e/ou concorrentes. No que respeita a concretizacdo de politicas
publicas, os actores sobre os quais se apoiam as politicas ndo sao necessariamente os
que tém um papel ou uma funcao estratégica. Por vezes, os «reais actores», ou seja,
aqueles que realmente mais influenciam o curso das decisGes colectivas nao sao
aqueles que detém mais visibilidade. Assim, podemos questionar se o actor
realmente significativo € o que vemos ou aquele que age na sombra, sobre a
orientacao das decisdes tomadas (Gabas, 2003: 33); ou seja, nas relacoes
interorganizacionais, como  intraorganizacionais, afigura-se  determinante

compreendermos as dinamicas de exercicio do poder dos diversos actores.

Assumimos, como Crozier e Friedberg (1977) e Weber (1971) que toda a accao social
supode o exercicio de poder e todo o poder supde e constitui uma estrutura do campo,
ou seja, uma regulacao dos comportamentos dos actores implicados. Nesta medida,

define-se o poder como “uma troca desequilibrada de possibilidades de accao”
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(Friedberg, 1993: 115), como uma “capacidade de um actor estruturar processos de
troca mais ou menos duraveis” (Friedberg, 1993: 119). Esta definicao comporta trés
aspectos essenciais (Friedberg, 1993: 117-118): o primeiro considera que o poder nao
€ um atributo e nao pode ser possuido (o poder nao se armazena, exerce-se), logo,
possui um caracter intransitivo; em segundo lugar, existe um elo irredutivel entre
poder e (interdependéncia), ou seja, entre poder e cooperacao, entre poder e troca
(ainda que esta seja estruturalmente desequilibrada); em terceiro lugar, considera
que o poder tem uma natureza bilateral ou multilateral, sendo inseparavel dos

processos de troca negociada entre os actores do sistema.

1.3. As Redes Interorganizacionais como Rela¢des de Actores Colectivos

0 nosso estudo considera a relacdo entre diversos actores, publicos e privados -
cAmaras municipais do distrito de Evora, Associacdo de Municipios do Distrito de
Evora’® (AMDE) e a Agéncia de Desenvolvimento Regional do Alentejo’® (ADRAL) - que,
com a colaboracao empenhada de outras entidades, conseguiram congregar esforcos
para desenvolverem projectos orientados para a satisfacao de interesses comuns.
Estamos, pois, perante relacoes interorganizacionais que emergem da racionalidade
de que, por si s6, cada actor teria muito mais dificuldade em concretizar
determinado tipo de projectos como os que ja realizaram e/ou estdo em
candidatura, constituindo-se, assim, como uma «rede interorganizacional», ou seja,
uma rede de organizacdes que estao geograficamente proximas, operam no ambito
de um segmento especifico, potencialmente partilhando inputs e outputs, e
empreendem inter-relacdes directas com outros participantes para alcancarem

objectivos especificos da sua actividade (Marcon e Moinet, 2000).

De acordo com Nohria (2000), desde a década de 50 do século passado que o conceito
de redes tem constituido objecto de estudo em diversos campos cientificos, tais

como a biologia molecular, a sociologia, a antropologia ou a psicologia (Oliver e

B A Associacdo de Municipios do Distrito de Evora — AMDE - deu lugar 8 Comunidade Intermunicipal do Alentejo
Central (CIMAC), entidade que passou recentemente a cumprir a missdo daquela entidade. A data do inicio deste
estudo eram associados da AMDE 12 dos 14 municipios do Distrito de Evora: Arraiolos, Borba, Estremoz, Evora,
Montemor-o-Novo, Mora, Mourdo, Portel, Redondo, Vendas Novas, Viana do Alentejo e Vila Vigosa.

A Agéncia de Desenvolvimento Regional do Alentejo, S.A. — ADRAL - é o resultado de uma parceria alargada,
composta por um conjunto de entidades publicas e privadas das mais diversas areas de actividade. Uma das
principais tarefas da ADRAL é a cooperagdo com todos os actores locais, promovendo iniciativas comuns e projectos
conjuntos no espirito de parceria que a anima e que considera constituir um elemento fundamental para cumprir
com éxito os objectivos a que se propde. Participam actualmente mais de 60 parceiros/accionistas, publicos e
privados, com experiéncia em todos os sectores de actividade econdmica, empresarial, social, de investigacdo e
desenvolvimento, espacialmente distribuidos.
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Ebers, 1998). Surgindo sob diferentes formas, em diferentes contextos e a partir de
expressoes culturais diversas, as redes assumem uma importancia basilar e

revolucionaria com o advento da sociedade informacional (Castells, 1999).

Autores como Amato (1990), Schmitz e Nadvi (1999) e Hoffmann (2002) reclamam
que as relacdes interorganizacionais concretizadas em redes proporcionam
mecanismos para o desenvolvimento interno e externo da organizacao, bem como
sinergias colectivas geradas pela efectiva participacao das empresas e, por sua vez,
fortalecem as oportunidades de sobrevivéncia e crescimento em ambientes
turbulentos. Para Bachmann e Witteloostuijn (2006) estamos perante relacoes
interorganizacionais quando existem acordos formais que rednem activos de duas ou
mais organizacoes juridicamente independentes, com o objectivo de gerar valor
acrescentado comum. Neste tipo de relacionamento, cruzam-se, segundo estes
autores, diversos tipos de factores:

- Factores socio-organizacionais: as formas de relacdes interorganizacionais
podem ser distinguidas consoante o dominio relativo de dois canais de controlo e
coordenacao (poder e confianca), por um lado, e duas fontes de poder e de confianca
(configuracdes institucionais e inter-pessoais), por outro lado®;

- Factores socio-juridicos: em muitos aspectos, o contrato (explicito ou
implicito) pode ser visto como a pedra angular de uma relacdo entre duas
organizacoes independentes. Os contratos diferem relativamente aos deveres,
responsabilidades e expectativas de cada parte no relacionamento e a forma como
sao detalhadas as clausulas que sao enunciados explicita ou implicitamente,
necessariamente incompletas porque sao incapazes de prever todos os eventos
possiveis que podem afectar o relacionamento no futuro.

- Factores socio-psicologicos: as aliancas interorganizacionais sao motivadas e
executadas por seres humanos, pelo que para compreender totalmente o controle,
coordenacdo e execucao dos relacionamentos interorganizacionais € necessario ter
em conta os recursos do chamado capital humano® ou seja, quer as caracteristicas
objectivas dos individuos (como a educacéo e a posse de bens), quer os seus aspectos

subjectivos (como tracos de personalidade e a percepcao de risco).

8 Considera-se aqui o poder como a possibilidade de que outros actores fagam o que a entidade ou pessoa que
detém o poder quer que eles fagam, mesmo que seja contra a sua vontade e a confianga como a expectativa de que
outros actores, voluntariamente, retribuam unilateralmente com favores, ainda que ndo o fagam imediatamente e
directamente. Como sublinham os autores, citando (Luhmann, 1979, Giddens 1990 e Bachmann, 2001), o poder e a
confianga sdo mecanismos sociais que reduzem a incerteza nas relagdes externas das organizagdes, facilitando as
relagdes verticais e horizontais entre elas.

8 Bachmann e Witteloostuijn (2006) lembram que as caracteristicas dos responsaveis sdo cruciais no
comportamento e no desempenho de uma organizagao.

138



Governo Electrénico Local: Diagnéstico Socioldgico, Estratégia de Actores e Futuros Possiveis para o Distrito de Evora, Portugal.

- Factores socio-técnicos: ou seja, os recursos ou artefactos técnicos (TIC)
disponiveis para informacao e comunicacao - que potenciam a partilha e distribuicao
do conhecimento, factor crucial numa rede interorganizacional - e 0 modo como sao

utilizados nos diferentes contextos®?.

Silva, Schroeder e Hoffmann, (s.d.) consideram que a sociologia tem contribuido para
varias perspectivas teoricas das relacoes interorganizacionais, tais como a analise
ambiental (cujo nivel de analise € macroorganizacional e detém-se sobretudo nos
factores ambientais que condicionam a forma organizacional), a ecologia
organizacional (centrando-se na populacao das organizacoes e nos nichos ecoldgicos),
na dependéncia de recursos (com um uma analise centrada nas interaccoes
ambientais e nos controlos organizacionais) e nas redes organizacionais (em que o
nivel de analise é organizacional e interorganizacional e centrado nos estudo das

dinamicas ai existentes).

Na perspectiva em que nos situamos, assumimos que a organizacao nao esta isolada
do meio em que opera, que nao é homogéneo nem unificado, mas pelo contrario,
diversificado, fraccionado e fragmentado e que ao concorrer, no meio, com outras
organizacoes, desenvolve especializacoes, orientacdes especiais, sectores
especificos, em suma, acentua a sua diferenciacao interna (Friedberg, 1993: 84). As
organizacoes, na relacdo que mantém com a finalidade de poderem gerir as suas
actividades, procuram controlar as incertezas que, especialmente no meio
imediatamente proximo, condicionam a procura e realizacao das mesmas. O jogo de
troca negociada de comportamentos pode, portanto, “ser reconstruido ao redor de
uma logica de imprevisibilidade e da incerteza” (Friedberg, 1993: 126) em que
“objectos, dispositivos e instrumentos constituem a base material a partir da qual

essas estratégias de troca negociada podem ser construidas” (Friedberg, 1993: 128).

Importa relevar que a gestao das relacdes da organizacao com o meio € fruto nao
apenas do resultado da avaliacao que os dirigentes ou a «alianca dominante» interna
fazem dos problemas ou das exigéncias com as quais a organizacao é confrontada e
das escolhas estruturais que se operam em consequéncia; ela &, sim, “o resultado da
maneira como todos os individuos e grupos que compdem a organizacao inteira, de

alto a baixo da hierarquia, percebem e analisam as oportunidades e as imposicoes

82 N " . . ~ . ~ ~

Segundo Bachmann e Witteloostuijn (2006), hoje, a comunicagdo e a informagdo sdo amplamente baseadas nas
tecnologias, pelo que a utilizagdo das TIC desempenha um papel essencial no que diz respeito ao controle,
coordenacdo e execugdo das modernas relagdes interorganizacionais.
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«objectivas» existentes no meio e decidem integra-las no seu comportamento”
(Friedberg, 1993: 89). Por outro lado, imp6e-se compreender que, num campo de
trocas de um determinado sistema de accao os actores encontram-se em situacao
desigual em termos de recursos (informacao, competéncia, legitimidade e influéncia,
etc.); ou seja, a interdependéncia dos actores nunca é uma situacdo equilibrada
(Friedberg, 1993: 142).

Estamos aqui perante uma perspectiva diferente daquela assumida pelas teorias
relativistas (ou teorias da contingéncia) que consideram o meio como uma variavel
de contingéncia essencial, mas ndo consideram verdadeiramente as interaccoes entre
a empresa e o seu ambiente (Bernoux, 1995), uma vez que s6 admitem a imposicao
do meio sobre a organizacao, obrigando-a a adaptar-se-lhe constantemente para ter
um desempenho eficaz (Filleau e Marques-Ripoull, 2002: 172). Efectivamente,
comungamos do modelo de dependéncia em recursos de Jeffrey Pfeffer e Gerald R.
Salancick que, segundo Filleau e Marques-Ripoull (2002: 177) modifica aquele quadro
de analise em trés aspectos essenciais:

1. Propbe uma concepcao sistémica da organizacao porque pde em relevo as
relacées entre as partes (os actores) e concebe a organizacao como uma coligacao de
comportamentos (e nao de individuos);

2. Considera que o meio € um conjunto de elementos pertencentes a um
sistema em relacdo com um outro sistema (organizacao) em que as partes dos
sistemas agem umas sobre as outras;

3. Assume o papel central do poder, que reside no controlo dos recursos dos

quais a organizacao depende para sobreviver.

Assim, o controlo de recursos € um dos factores criticos para uma gestao eficiente e
estratégica das organizacoes. Nessa medida, os recursos sao uma fonte potenciadora
da cooperacao interorganizacional (mas, também, do conflito), um mobil para a

negociacao entre os actores de um determinado sistema de accao.

Sao varios os factores criticos de sucesso para a cooperacao interorganizacional. De
acordo com Roldan, Lenz e Hansen (2007: 9)® esses factores estdo associados a
dimensodes sociais, estratégicas, operacionais, externas e econodmicas, que, no seu

conjunto, contemplam variaveis como a cultura, a confianca, o comprometimento, o

8 Roldan, Lucas Bonacina, Lenz, Geanderson de Souza e Hansen, Peter Bent (2007). Factores Criticos De Sucesso Em
Redes Interorganizacionais De Cooperagdo: Um Ensaio Teodrico. Documento disponivel em
http://www.raroefeito.com.br/ver/craweb/artigos/fcs em redes de cooperacao.pdf
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espirito colectivo, a governanca, os objectivos estratégicos, os procedimentos
operacionais, as formas de comunicacao entre as organizacdes, as organizacoes ou
agentes externos que auxiliam, de diversas formas, as redes, o governo, enquanto
orgao regulamentador e regulador, o mercado e os clientes (cidadaos ou
destinatarios). Nesta linha, Wildeman (1999), considera que os factores essenciais
para manter uma estratégia de cooperacao passam por avaliar frequentemente a
rede, fornecer adequadamente os membros da rede com informacdes uteis e
necessarias e garantir que os participantes estao motivados e interessados em
participar e se empenham nesse desiderato. De facto, tal como sustentou Olson na
sua conhecida obra A Ldgica da Accdo Colectiva (1965) recorrendo ao “dilema do
prisioneiro”, os comportamentos dos actores podem ter efeitos perversos,
inesperados e indesejados nomeadamente em situacées em que o conhecimento dos
interesses, objectivos e estratégias dos outros actores do sistema nao sao
conhecidos, sucedendo, assim, dificuldades assinalaveis no cumprimento das
estratégias racionais dos actores tendo em vista a satisfacao dos seus objectivos,
egoistas ou altruistas, através de meios eficazes e adequados. Olson mostrou que
mesmo em situacoes em que é do interesse dos actores associar-se para obter um
beneficio para todo o grupo®, na maior parte das vezes o actor ndo o fara porque é
tentado a adoptar uma estratégia de “bilhete gratuito”, ou seja, beneficiando dos
resultados positivos dos restantes actores que, colectivamente, investiram recursos
que a todos beneficiam, inclusive o actor que nada investiu. Outras teorias
acentuam, porém, que nem sempre o actor (individual ou colectivo) se move
essencialmente por interesses individuais, mas sim, por ldgicas onde sobressaem os
valores e as ideologias colectivas, onde as formas de sociabilidade, a natureza e a
intensidade dos lacos sociais podem favorecer a accao colectiva solidaria e uma

identidade colectiva em prol do bem comum.

Venturini et al (2008) defendem que os problemas das parcerias®® podem ser
superados se existir complementaridade dos objectivos entre os parceiros e
sensibilidade para com a sua cultura e modos de pensar, com a concretizacao de
praticas de gestao apropriadas e com a manifestacado de uma vontade de aprender
com a experiéncia do projectos e dos parceiros. Esta vertente de aprendizagem
organizacional € um aspecto particularmente significativo do resultado das relacoes

entre as organizacOes. Estivalete, Pedrozo e Begni defendem que as organizacoes

84 B . . . ~ . . Z
Pensemos, por exemplo, em projectos de desenvolvimento da sociedade da informagdo no distrito de Evora.
85 . . ~ .. . .
Nas estruturas de parceria, estamos perante coligagdes de grupos sociais que representam interesses colectivos e
nao de actores individuais, pelo que podem ser considerados «actores institucionais» (Guerra, 2006: 21).
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envolvidas numa parceria podem nao apenas “aprender a melhorar a base de
conhecimento que possuem, mas também aprender como aprender juntas e aprender
como explorar o novo conhecimento que os torna interdependentes” (Estivalete,
Pedrozo e Begnis, 2008: 226).

Tidd, Bessant e Pavitt (2003: 209) propéem um modelo de cooperacao entre as
organizacoes que considera como fim Ultimo a aprendizagem, resultando esta da
intencao de aprender, da receptividade face a novos conhecimentos e da relacao

baseada na transparéncia do actor parceiro (Cf. Figura 8).

Figura 8: Modelo para a Cooperacao Interorganizacional

Motivos

- Estratégicos — lideranca e

aprendizagem

Tecnologia

- Relevancia Competitiva
- Complexidade

- Codificabilidade

g Aprendizagem
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Organizacio - Receptividade ao Conhecimento
- Competéncias Existentes - Transparéncia do Parceiro
- Cultura da Empresa

- Conforto da Gestdo

4

Concepcio da Alianca

- Selecgio dos Parceiros

- Comunicag¢io e Confianca

- Objectivos e Recompensas

Fonte: Tidd, Bessant e Pavitt (2003: 209)

Estes autores entendem que as organizacoes relacionam-se entre si por diferentes
razdes: para reduzir os riscos de desenvolvimento ou de entrada no mercado; para
conseguir economias de escala na producao; e para reduzir o tempo de
desenvolvimento e comercializacdo de novos produtos. Além destas razoes, multiplos
motivos podem ocorrer para cooperar, tais como, estratégicos, de aprendizagem, de

partilha de conhecimento, entre outros.

Cremos, como Zen e Wegner (2008), que se o conhecimento pode ser gerado e

transmitido entre os membros, esse processo nao ocorre de maneira simétrica e
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uniforme, mas sim como fruto de uma nova rede informal de conhecimento
constituida pelos actores da rede interorganizacional. O que levanta a questao de
saber quais sao os elementos que influenciam a troca de conhecimento entre os
membros de uma rede interorganizacional. Num artigo em que procuram responder a
esta questao, Zen e Wegner (2008) debatem os pressupostos de que sao os
mecanismos de conectividade da rede interorganizacional, a coeréncia da rede
interorganizacional, os objectivos das organizacbes e da propria rede
interorganizacional e, ainda o desenvolvimento e o aprofundamento de
relacionamentos informais entre os representantes das organizacdes na rede que
influenciam a troca de conhecimento entre seus membros. Apoés um estudo empirico,
os autores validam a ideia de que nao sO as caracteristicas da rede e das
organizacOes participantes influenciam a troca de conhecimento, como as relacoes
pessoais desenvolvidas no ambiente interorganizacional também podem estimular a
troca de conhecimentos tacitos e explicitos, que se difundem no interior das
organizacoes (Zen e Wegner, 2008: 13). Zen e wenger (2008: 13) nao deixam de notar
que se bem que uma boa densidade da rede, isto é, um elevado nivel de
relacionamento entre os agentes, pode constituir um aspecto positivo, por aumentar
a disposicao para a troca de conhecimentos estratégicos, ha que evitar que a rede se
torne muito fechada pobre si mesmo, prejudicando a entrada de novos participantes

e, consequentemente, de novos conhecimentos.

Antes, ja Larsson et al (1998) tinham apresentado um modelo para a aprendizagem
organizacional, composto por cinco categorias de comportamento estratégico
interactivo: de colaboracao; de competicao; de compromisso; de acomodacao e de
evasao/evitacao®. Na pratica, a combinacéo de diferentes niveis (mais altos ou mais
baixos) de transparéncia e receptividade existente entre as organizacoes parceiras
origina uma situacao de aprendizagem organizacional mais proxima de um dos
modelos. Os autores defendem que as dinamicas do poder, o oportunismo, a
suspeicdo e as estratégias de aprendizagem assimétrica podem constituir obstaculos
processuais para o desenvolvimento do conhecimento colectivo e, ao invés, a
anterior interaccao dos parceiros, a confianca e orientacao de longo prazo tendem a

fortalecer o processo de aprendizagem colectiva (Larsson et al, 1998).

No caso concreto das relacoes entre organizacoes do poder local, nomeadamente

entre municipios, uma das suas formas concretizadoras consiste na celebracdo de

% Uma reprodugdo do modelo em lingua portuguesa pode ser consultada em Zen e Wegner (2008).
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protocolos de colaboracao/cooperacao. Estes, devido ao seu caracter especifico,
originam, frequentemente a “transferéncia de conhecimentos, realizada ao nivel da
cooperacao técnica, tirando partido do desenvolvimento das capacidades e das

actividades empreendidas pelo Poder Local” (Afonso, 1995: 30).

As potencialidades associadas a cooperacao interorganizacional entre camaras
municipais, nao sendo uma tradicdo no nosso pais, podem, contudo, apresentar
varias vantagens (Afonso, 1995: 36) para a concretizacao de projectos comuns:

e envolvimento pessoal e manutencao de contactos personalizados, que
facilitam o dialogo e a implementacao de accdes, sendo mais facil proceder a
ajustamentos quando necessario;

e maior exposicao publica, o que pode fazer aumentar a participacao das
pessoas;

e melhoria das praticas administrativas locais, da capacidade institucional, do
funcionamento dos servicos municipais;

e maior flexibilidade, menor burocracia, menos tempo para a obtencao de
resultados e monitorizacao das despesas e avaliacao das actividades mais
faceis;

e maior capacidade de resposta aos problemas das populacoes, pois € ao nivel
local que mais facilmente se apreendem os seus anseios e necessidades;

e envolvimento a longo prazo, pois a parceria continua mesmo apods a realizacao
do projecto;

e possibilidade de se criarem redes e geminacodes trilaterais, possibilitando o
acesso a diferentes niveis de resolucao dos problemas e a potenciacao dos

recursos existentes.

Em suma: as redes interorganizacionais sao fruto de necessidades comuns de duas ou
mais organizacOes, a partir de pressoes contingenciais, e tém uma existéncia de
duracao variavel, em funcao do tempo necessario para alcancarem os objectivos que
as originaram. Estas redes, sobre as quais existe uma ampla variedade de tipologias
(Balestrin e Vargas, 2002: 12), podem ser classificadas a partir da observacao de
quatro elementos-chave: cooperacao, hierarquia, contrato e conivéncia. As
dinamicas da interaccao entre as organizacdes sao o resultado da conjugacao de

factores socio-organizacionais, socio-juridicos, socio-psicologicos e socio-técnicos em
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que a cooperacao e a negociacao® se desenvolvem e produzem resultados no quadro
de trocas motivadas pelas estratégias dos actores. Desta forma, os processos de
interaccao entre actores interdependentes de um determinado contexto de accao
repousam num substrato de poder, isto é, de troca negociada (Friedberg, 1993: 143)
em que, conforme sustenta Reynaud (1997), as regras sao o produto de uma longa
construcao, num permanente processo de regulacao, reconstrucao e de accao social,
que supde uma arbitragem entre o constrangimento colectivo e a liberdade
individual. Entre os resultados da interaccdao organizacional esperados, além do
alcance geral, com eficiéncia, dos objectivos, encontra-se a aprendizagem que
pessoas e equipas envolvidas realizam, potenciada pela informalidade do sistema de

trocas.

As dinamicas de uma rede interorganizacional, tdo necessarias a compreensao das
interdependéncias e das assimetrias de poder existentes nessa rede, podem ser
compreendidas através da andlise de redes sociais, considerada o “utensilio mais
adequado para medir de forma sistematica o comportamento relacional dos actores”
(Varanda, 2007: 210-211). Esclarecermos melhor o interesse deste tipo de analise,
nomeadamente no quadro da presente investigacdo, é o objectivo do topico

seguinte.

1.4. A Analise Estratégica de Actores

Baseada em obras de Grimble e Wellard e Engel, Guerra (2006: 114) resume as
principais razoes que sustentam a mobilizacao para concretizar uma analise de
estratégia de actores, ou seja, descobrir padroes empiricos de uma interaccao;
melhorar intervencdes; constituir um instrumento de gestdo na formatacao de
politicas; e, ainda, disponibilizar um instrumento para prevenir conflitos e identificar
consensos. A proposito dos projectos de intervencao social, a mesma autora elenca
as finalidades de realizacdao da analise estratégica de actores (Guerra, 2006: 113-
114): identificar os actores e a sua funcao no projecto; desenhar os interesses dos
actores face aos problemas com os quais o projecto se confronta (na fase de
identificacao) ou os objectivos do projecto (na fase de inicio da concretizacao);
identificar os conflitos de interesses entre os actores e as redes de influéncias que
podem existir na concretizacao do projecto e na obtencao de recursos; identificar as

relacdes entre os actores e as que podem ser reforcadas nos processos de decisao e

87 . . ~ , [ ~ . . ..
Assumimos que a interac¢do é um processo de negociagdo que ndo precisa de ser formalizada ou explicitada
(Friedberg, 1993: 173).
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de cooperacao aumentando o seu poder; analisar se existem condicdes de
mobilizacao no conjunto dos actores para concretizar a accao; avaliar a adesao e/ou
conflitualidade dos objectivos do programa; apoiar a implementacao das formas de

organizacao mais adequadas nas sucessivas etapas da concretizacao do projecto.

Burgoyne (1994) é um dos autores que apresentaram uma proposta metodologica
qualitativa adequada a analise da estratégia de actores. Antes, ja Alain Touraine
(1978), proponente da sociologia da accdo, apresentara o “método de intervencao
sociologica” como forma de analise dos actores sociais. Para o autor, o estudo dos
actores é realizado através de pequenos grupos, de tamanho restrito, vistos como
portadores de um significado histérico elevado, colocados numa situacao artificial
(grupo em reflexao, discussao) destinada a reforcar nos actores o seu proprio papel
de actores historicos, de produtores de sua histéria, de transformadores da sua
situacao. De resto, a analise estratégica de actores encontra-se também em diversos
métodos participativos na construcao de projectos de desenvolvimento durante a
Ultima década do século XX (Guerra, 2066: 113).

Um dos métodos mais usados na analise da estratégia de actores é o proposto por M.
Godet e a sua equipa®, designado por método MACTOR®. Inspirado na teoria dos
jogos e na analise sociologica das organizacoes, este método propde um processo de
analise dos actores e alguns instrumentos simples que tém em conta a riqueza e a
complexidade do processo de informacao, fornecendo resultados intercalares capazes
de lancar luz sobre o problema. Os objectivos do método MACTOR (cuja
especificidade e operacionalizacao aprofundaremos adiante, no ponto relativo a
metodologia) sao os seguintes: identificar e caracterizar os varios actores-chave,
identificar os principais conflitos e aliancas, contribuir para entender as dinamicas
sociais e melhorar a participacao dos actores, compreender e avaliar as relacées de
poder®”, definir estratégias para o processo de planeamento considerando as
dinamicas sociais. Adiante, no capitulo dedicado a metodologia, identificam-se as

etapas do procedimento deste método, que adoptamos na presente investigacao.

Operacionalizar uma analise estratégica de actores implica tomar em conta que

“quanto mais complexa € a situacao, maior € o nimero de entidades implicadas,

8 Referimo-nos nomeadamente a Frangois Bourse e Francis Meunier.

8 MACTOR ¢é o acrénimo do MACTOR (Método ACTores, Objectivos, Relagdes de Forga).

% 0 MACTOR usa um indicador orientado para o estudo das relagdes de forgas entre actores e para a ponderagdo
das suas opgOes estratégicas.
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directa ou indirectamente, no processo de tomada de decisao” (Perestrelo, s.d.).
Podemos, contudo, proceder a agregacdao de actores em funcao das suas
competéncias e atributos - desde que os seus objectivos sejam semelhantes e que

tenham a mesma posicao relativamente a esses objectivos.

Para concretizar a distincao entre os actores, passo fundamental da aturada analise,
recorre-se, normalmente, a utilizacao de um instrumento comum: as matrizes. Neste
caso, os actores sao distribuidos em eixos de categorias, definidas em funcao da
analise pretendida. Isabel Guerra (2006: 111) lembra-nos que a categorizacao dos
tipos de actores pode ser realizada consoante varios critérios: a logica do projecto,
dando origem a actores primarios e secundarios (os actores primarios sao aqueles que
vulgarmente se apelidam de «publico-alvo», aqueles a quem o projecto se destina ou
que sao por ele directamente afectados e os actores secundarios sao os
intermediarios no apoio e na execucao do projecto); os actores internos ou externos
a organizacao promotora do projecto; as tipologias funcionais do tipo - empresarios,
clientes, beneficiarios; e, ainda, a sua importancia e influéncia. Descobrir padroes de
interaccao entre os actores de forma a melhor formatar politicas, prevenir conflitos
e identificar consensos sao algumas das principais razdes da analise estratégica de
actores, sobretudo quando solicitada por decisores ou técnicos de projectos de

intervencao social.

A analise da interaccao destes actores, a confrontacao dos seus projectos e o exame
das suas relacdes de forca sdo essenciais para evidenciar os desafios estratégicos e
questoes-chave para o futuro. Nessa medida, a analise estratégica do «jogo de
actores» é uma das fases cruciais do exercicio prospectivo (Cefai e Trom, 2001), no
qual suportamos a presente investigacao, em conjunto com a metodologia da analise
de redes sociais - ARS. Este tipo de analise pode entender-se como um instrumento
indutivo de investigacao social que parte da observacao da existéncia, ou auséncia,
de relacdes entre os membros de um colectivo para reconstituir esse sistema de
relacoes e descrever a sua influéncia sobre o comportamento dos seus membros por
permitir “quantificar e qualificar as relacoes entre os actores como fortes/fracas,
formais/informais, cooperacao/competicao, centralizadas/descentralizadas, etc.”
(Varanda, 2007: 208).

Com a ARS, conseguimos descrever e conceptualizar a estrutura de um sistema social

de forma nao reificada (Varanda, 2007: 211). A perspectiva das redes sociais implica,
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pois, ter em conta mdltiplos niveis de analise que adiante (cf. capitulo da
metodologia) esclareceremos com pormenor. Por agora, sublinhemos apenas dois
aspectos. O primeiro, para referir que esta abordagem atribui ao individuo uma
racionalidade contextual e estratégica, preconizada pela sociologia da accdo; ou
seja, tal como referimos atras, cré-se que o individuo é confrontado com
oportunidades e constrangimentos que determinam fortemente o seu
comportamento, mas nunca deixa de ter uma margem de manobra que lhe permite
agir estrategicamente (Crozier e Friedberg, 1977). O segundo aspecto, para relevar
que os actores ocupam posicoes estruturais por entre outros actores, estabelecendo
relacoes baseadas em fluxos de bens, servicos, recursos e informacdes no seio de
uma estrutura em que estao presentes as relacdes de poder, a confianca, o
oportunismo, o controle social, os sistemas de alinhamento de interesses, as formas
de negociacao entre outros aspectos (Neto, 2003: 1). Waarden (1992) destaca sete
dimensdoes das redes politicas que representam referéncias importantes para
qualquer analise das redes: nimero e o tipo do actor; funcao da rede; estrutura da
rede; institucionalizacdo; regras de conduta; relacdes de poder; e estratégia dos

actores.

1.4.1. Desafios E Limites Da Analise De Actores

De entre os procedimentos a adoptar na concretizacao deste tipo de analise, esta o
rigor que deve existir na representacao dos actores. Neste caso, se nao for possivel
incluir todos os actores, deve ao menos ser assegurada a sua representatividade
social (Guerra, 2006: 115), ou seja, garantir que os diversos “grupos de interesses”
estao representados na amostra. Por outro lado, ha que considerar que “a énfase no
consenso pode servir os interesses e perspectivas dominantes, marginalizando
dimensdes minoritarias e desfavorecidas com menor expressao e poder” (Guerra,
2006: 113-114) e que “quando as diferencas de interesses entre actores sao muito
acentuadas podem potenciar novos conflitos e tornar dificil a sua resolucao,
requerendo assim outras capacidades de negociacao” (Guerra, 2006: 114-115). A
analise estratégica comporta ainda outros limites. Sobretudo quando aplicada as
organizacdes, este tipo de analise corre o risco de adoptar uma concepcao muito
ampla de poder que “tende a negligenciar as outras ldgicas que impelem os actores
sociais a agir, ao mesmo tempo que subestima o peso das posicdes sociais no seio da

organizacao e as relacdes de dominacdo que ai ocorrem” (Etienne et al, 1998: 40).
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1.5. Consideracdes Finais

Nocoes como actor colectivo, redes politicas, governanca, negociacao,
subsidiariedade, partenariado, proximidade, entre outras, estao hoje no centro do
discurso politico e da analise académica que se debruca sobre a accao publica e o
papel dos territérios no seu processo de desenvolvimento, surgindo o territério, mais
do que o aparelho do Estado, como o lugar de condensacao e abordagem dos desafios

sociais (Francisco, 2004).

A sociologia, e designadamente a “sociologia da accao”, ao olhar para estes

! onde interagem "actores colectivos”

territorios como "sistemas de accao concreta
territoriais, se estruturam “constelacées locais de poder”, onde, crescentemente, se
reclama o incremento da “democracia participativa” e da “governanca multi-nivel",
desenvolve a ideia de que é absolutamente determinante que cada cidade ou regiao
tenha elites com vontades (pré-disposicao), estratégias, objectivos operacionais e
recursos para que possa dinamizar ou participar de projectos modernizadores,
capazes de aglutinar multiplos intervenientes e servir os interesses dos colectivos
para os quais devem orientar as suas politicas. Obviamente, a accao colectiva
apresenta aspectos muito diversificados e tem subjacentes formas de compromisso
muito diferentes e variaveis em funcao das estratégias dos actores surgida no quadro

dos sistemas de regras existentes no campo.

Nesta investigacao, assumimos que a «accao colectiva» € uma accao comum tendo
como objectivo atingir fins partilhados e que o sistema social, enquanto sistema de
accao concreto deriva da accao e da interaccao social entre individuos que sao
considerados seres activos que produzem e transformam o sistema (actores), uma vez
que conferem sentido as suas accoes, definem as situacdes e os meios mediante os
quais procuram alcancar os seus objectivos e as relacdes sociais que empreendem
para atingirem determinados fins, considerando os constrangimentos inerentes ao

sistema em que actuam.

Neste caso, estudamos varias organizacdes, publicas e privadas, com missdes muito
diferentes, mas que encontraram, num ou mais projectos em torno das TIC/SI

(incluindo o e-Governo local), motivos para desenvolverem uma accdo estratégica

A nogao de «sistema de ac¢do concreto», por sua vez, implica a apropriagdao dos conceitos de ac¢do social e de
poder. Na politica da acgdo colectiva “ndo ha campo neutro nem estruturado na medida em que ndo ha acgdo social
sem poder, e que todo o poder supde e constitui estruturacdo do campo, ou seja, uma regulacdo dos
comportamentos dos actores implicados” (Friedberg, 1995: 115).
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conjunta capaz de lhes permitir o alcance de objectivos que de outro modo, ou seja,
isoladamente, nao conseguiriam obter. Mais do que a accao dos individuos, interessa-
nos, porém, a accao dos actores colectivos - neste caso essencialmente organizacoes
do poder local - camaras municipais, e designadamente, a relacao que estabelecem
entre si, constituindo uma rede de actores. Efectivamente, no exercicio prospectivo
que concretizamos analisaremos relacées entre organizacoes parceiras de projectos
na area do governo electronico local, alguns ja concretizados e outros em
implementacdo ou mesmo em fase de candidatura. Para concretizar a analise
estratégica dos actores, teremos de empreender um processo que procura
compreender o comportamento dos actores ou entidades que operam nesse contexto.
Ha que identificar as suas posicoes, motivacoes, interesses e limitacoes diante dos
problemas e projectos, antecipar a sua provavel reaccao no tempo, procurando
identificar a capacidade de resposta de cada um e conhecer os recursos criticos que
controlam, ja que a viabilidade politica de uma estratégia é proporcional ao grau de
conhecimento que um actor possui sobre o outro. A metodologia da analise de redes
sociais (ARS), por um lado, e 0 método de estratégia de actores (MACTOR), por outro,
sdao os instrumentos metodoldgicos que entendemos adequados para empreender a

analise e compreensao do sistema de accao.
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2. SOCIOLOGIA E ESTUDOS PROSPECTIVOS

Na primeira parte deste estudo vimos que os sistemas econdémico e social sofrem
mudancas profundas com a transicao para o paradigma da <«sociedade da
informacao~», o qual acarreta transformacoes a diversos niveis do funcionamento da
sociedade, em geral, e do Estado, em particular. No topico anterior (relativo a
Sociologia da Accao) constatamos, por outro lado, que, apesar de sujeito as
estruturas sociais, o homem nao é por elas pré-determinado nos seus
comportamentos. Por outro lado, ainda que nao exista livre arbitrio para o
comportamento humano, mesmo os sistemas nao-lineares ou cadticos nao sao
completamente aleatdrios. Ou seja, a accao humana resulta da vontade individual
assumida no quadro de constrangimentos socialmente impostos. O presente, e por
conseguinte, ainda mais o futuro, dos sistemas sociais nao é Unico, antes diverso,
plural e, em grande medida, incerto. Neste sentido, subsiste uma margem de accao
sobre o futuro, seja através da realizacdo de diagnosticos antecipadores das
mudancas, seja da implementacao de planos de accao estratégicos no sentido de

serem alcancados os “cenarios mais desejados” de uma forma sustentada.

Enquadrada no campo dos Future Studies’® enquanto abordagem interdisciplinar que
estuda as mudancas passadas e presentes, procurando, através da analise das fontes,
padroes e causas da mudanca e da estabilidade, desenvolver a capacidade de
previsao e tracar futuros possiveis, a prospectiva constitui-se como uma metodologia
adequada ao estudo e planeamento estratégico, portanto, com enorme potencial
para intervencoes orientadas para o desenvolvimento dos territorios. Nessa medida,
a prospectiva assume interesse fundamental para a missao que empreendemos com a

presente investigacao.

2.1. Sociologia, Estudos Sobre O Futuro E Prospectiva

0 interesse da sociologia pela prospectiva remonta sobretudo aos anos 30 do século
XX, com os trabalhos de Gilfillan e Ogburn (Henshel, 1982), prosseguida
posteriormente com mais visibilidade nos anos 50, através de algumas iniciativas

orientadas para prever o comportamento humano no que respeitava a estabilidade do

%2 0s “estudos sobre o futuro” incluem as actividades de Foresight (de tradigdo anglo-saxonica) e de La Prospective
(oriunda da chamada escola francesa, desenvolvida, entre outros, por Gaston Berger, Bertrand de Jouvenel e, mais
recentemente, por Michel Godet.
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casamento ou da violacao das saidas temporarias de prisao (Moniz e Godinho, 2001:
4). Desde entdo, a analise prospectiva foi-se assumindo de forma timida e sem
absoluta unanimidade sobre as suas vantagens, trilhando um caminho pontuado ora
por criticas sobre o recurso a este tipo de analise sustentado na previsao castradora
do desenvolvimento (mais rapido) das técnicas utilizadas, ora por argumentos
favoraveis ao seu uso no ambito dos processos de analise e tomada de decisao.
Autores como G. Berger (1957)%, De Jouvenel (2000) e M. Godet (1993) evidenciaram
a utilidade da analise prospectiva e propuseram métodos e técnicas para a sua

concretizacao que relevam a sua utilidade no campo da ciéncia socioldgica.

Para o sociologo Raymond Boudon a sociologia é sistematicamente tentada por uma
utopia: “encontrar a chave da mudanca social e, com ela, reduzir a incerteza do
futuro” (Boudon, 1977: 19). Evidentemente, na tentativa de reduzir a incerteza, o
sociologo nao pode fazer profecia ou futurologia nem deter-se na previsao usando a
observacao e explicacao (Decouflé, 1978: 333). Ele pode, sim, olhar para o futuro
prospectivamente. A prospectiva €, assim, uma abordagem dos Futures Studies (ou

Futures Field ou, simplesmente, Futures).

A lista de campos de estudo relacionados com a exploracao o futuro € grande e tende
a crescer ainda mais. Uma simples revisao da literatura cientifica, permite-nos
encontrar varias denominacoes, muitas vezes equivalentes, tais como: technology
forecast, technology foresight, social foresight, technology assessment, monitoring
(environmental scanning, veille technologique, vigildncia tecnoldgica), prospective
studies, roadmapping, scenarios studies, multicriteria decision analysis, competitive
intelligence, etc. Os termos mais empregados em inglés sao forecast(ing),
foresight(ing) e future studies. Em francés, os termos mais usados sao Futuribles e

La Prospective.

Esta situacao gera consideravel confusdao terminolédgica traduzida numa apreciavel
dificuldade em estabelecer diferencas entre niveis de abrangéncia nos usos de tais
abordagens, métodos e técnicas. Wendell Bell (1997) consegue, ainda assim, propor

nove premissas de que partem os estudos sobre o futuro, a saber:

93 , . . . . P
Gaston Berger é considerado por muitos autores como o “pai” da Prospectiva francesa. Foi Director-fundador do
“Centre International de Prospective” e da revista “Prospective”.
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1. O tempo é continuo, linear, unidireccional e irreversivel - os eventos
ocorrem num tempo, antes ou depois de outros eventos, e o continuum do tempo
define o passado, presente e futuro;

2. Nem tudo o que vai existir ja existiu ou existe;

3. O pensamento sobre os futuros € essencial a accao humana;

4. Ao fazer o nosso caminho no mundo, tanto individual como colectivamente,
o conhecimento mais util € o conhecimento do futuro;

5. O futuro nao é evidente e nao pode ser observado; portanto, nao ha factos
sobre o futuro.

6. O futuro nao é totalmente predeterminado - esta, isso sim, “em aberto”;

7. Em maior ou menor grau, o futuro pode ser influenciado pela accao
individual e colectiva.

8. A interdependéncia do mundo convida a uma perspectiva holistica e a uma
abordagem transdisciplinar, tanto na organizacao do conhecimento para a tomada de
decisao como na accao social.

9. Alguns futuros sao melhores que outros.

No seu conjunto, estas premissas constituem o ponto de partida geral para os estudos
sobre o futuro e/ou a investigacao prospectiva. Nascidos em Franca nos anos
cinquenta do séc. XX, os estudos prospectivos sao hoje uma poderosa ferramenta na
area do planeamento, pela possibilidade que oferecem na promocao e planificacao
da mudanca cultural, ou seja, como auxilio a construcao do futuro (Berger, 1957; De
Jouvenel, 2000; Godet, 1993; Perestrelo, 2000; Porter, 1989; Davis, 1998; Van Der
Heijden, 2000).

Se no inicio da utilizacao destas abordagens foram sobretudo as empresas que se
interessaram por esta técnica de analise, actualmente, sobretudo fora dos Estados
Unidos, sao algumas associacOes dedicadas a este tema e, essencialmente, as
agéncias nacionais de apoio e financiamento do desenvolvimento cientifico e
tecnoldgico que se envolvem directamente neste dominio (Moniz e Godinho, 2001:
4). Na Europa, o desenvolvimento deste campo de estudo fica a dever-se, nos ultimos
anos, a accao do grupo francés Futuribles, da Association of Professional Futurists e

do Colégio Europeu de Prospectiva Territorial (que procura federar e integrar as
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principais entidades europeias com competéncias e/ou intervencdao na area da

Prospectiva)®™.

Em Portugal, a aplicacdo deste tipo de anlises” deve-se, sobretudo, ao trabalho do
Departamento de Prospectiva e Planeamento do Ministério do Ambiente, do
Ordenamento do Territério e do Desenvolvimento Regional, do Ministério da
Educacao, do Ministério do Trabalho e aos estudos de alguns centros de investigacao
cientifica, particularmente do Dindmia - Centro de Estudos sobre a Mudanca
Socioeconomica e do CET - Centro de Estudos Territoriais, ambos sedeados no

Instituto Superior de Ciéncias do Trabalho e da Empresa (ISCTE).

De entre os factores que impulsionam a necessidade das analises orientadas para o
futuro estao seguramente o rapido desenvolvimento cientifico, tecnoldgico (p. ex.,
nos dominio das tecnologias da informacao e comunicacao, da Biotecnologia, da
nanotecnologia), sociocultural e a crescente complexidade social, economica e dos
ambientes de decisao, que requerem um conhecimento sistematico e profundo das
tendéncias de evolucédo de tecnologias e mercados e uma capacidade de antecipacao
capazes de sustentarem uma tomada de decisdo o mais fundamentada possivel
(Moniz e Godinho, 2001: 4; Keenan e Koi-Ova, 2003: 114). De facto, a finalidade da

analise prospectiva é antecipar para agir.

Segundo Alvarenga e Carvalho (2007: 3) (autores que, por questdes operatorias,
fazem equivaler os termos Prospectiva e Foresight), a grande finalidade deste tipo
de estudos consiste em explorar o futuro de forma organizada, estruturada,
consistente, plausivel e util. Entre outros beneficios, relativamente a outras formas
de estudar o futuro, a analise prospectiva potencia uma mais facil comunicacao e
coordenacao entre stakeholders, a concentracao no longo prazo (uma exigéncia), a
construcao de uma visao partilhada que facilita a focalizacao dos actores, gerindo
incertezas, potenciando exercicios mais inclusivos e fortalecendo redes e interfaces
(capital social), a contribuicdo para a definicao de prioridades (num contexto de

significativas restricoes ao nivel dos recursos e de crescente concorréncia

o Segundo Alvarenga e Soeiro de Carvalho (2007: 14), este processo tem permitido a obtengdo de importantes
resultados em trés areas fundamentais: na criagdo de uma linguagem comum através da constru¢do de uma
terminologia de base o mais universal possivel; na definigdo rigorosa dos principais conceitos; e num levantamento
e anadlise aprofundada de técnicas, métodos e ferramentas metodoldgica.

% Na sua dissertagcdo de Mestrado, Carlos da Luz (2005: 15-16) apresenta uma revisdo dos principais trabalhos
tedricos e empiricos sobre prospectiva, publicados em Portugal.
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internacional) e a criacao de compromissos (de participacao e de implementacao)
(Alvarenga e Carvalho, 2007: 7).

O Manual de Prospectiva Regional (Nunes et al, 2002: 47) sintetiza trés fundamentos
da actividade prospectiva. Um primeiro aspecto, relaciona-se com a necessidade de
informar as politicas, de modo a que as decisoes tomadas pelos principais actores do
organismo que encomenda o estudo considerem mais os desenvolvimentos a longo
prazo e o modo como estes poderao interagir com as decisoes politicas actuais. Outro
fundamento prende-se com a tentativa de construir redes entre as pessoas
envolvidas, a nivel central, na modelacao do futuro de um determinado tema. Elas
serao congregadas para trabalhar nas suas visoes e avaliacées do futuro, com o
intuito de as ajudar a tornarem-se mais capazes de compreender colectivamente os
desafios e oportunidades que poderao ter de enfrentar, as estratégias e objectivos
que os outros podem ter em mente. Por outro lado, um exercicio prospectivo
contribui para desenvolver capacidades em toda a regiao no dominio do
desenvolvimento de uma “cultura prospectiva”, ou seja, de reforcar o empowerment
colectivo de forma a que as pessoas fiquem habilitadas a concretizarem as suas
proprias actividades prospectivas e a constituirem as suas proprias redes

prospectivas.

No ambito dos estudos sobre a “sociedade do conhecimento», a prospectiva pode,
assim, assumir-se como uma resposta politica fundada na necessidade de sustentar a
tomada de decisbes, as politicas e as estratégias em provas solidas, em opinides de
peritos, em conhecimento que pode ser sinergicamente potenciado através da
interaccao em redes sociais. Trata-se de uma resposta que encara a mudanca como
uma constante que considera, a todo o momento, o contexto de longo prazo no
quadro do qual sao tomadas e produzirao efeito as decisdées (Nunes et al, 2002).
Evidentemente, a prospectiva sobre a «sociedade do conhecimento» pode ser
posicionada em diferentes pontos de um espectro continuo de tomada de decisao ora
mais tecnocratica ora mais democratica, sendo neste caso mais potenciada a
participacao de varios actores e stakeholders que sao chamados ao processo de

tomada de decisao, dando concretizacao a chamada democracia deliberativa.

A prospectiva € uma forma de reforcar o dialogo social e alargar o acesso a
informacao por parte de mais pessoas sobre as principais questdées em jogo e nao

apenas para conhecerem as decisdes que foram tomadas pelos politicos (Nunes et al,
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2002). Assim, a prospectiva pode ser definida, hoje, como “um processo sistematico
e participativo, que envolve a recolha de informacdes e a construcao de visdes para o
futuro a médio e longo prazo, com o objectivo de informar as decisoes tomadas no

presente e mobilizar accdes comuns” (Nunes et al, 2002: 17).

Enquanto ferramenta ao servico dos processos de planeamento, a prospectiva cumpre
seis funcdes essenciais (Da Costa et al, 2008: 369):

1. Informacao para as politicas: gerar insights sobre a dinamica da mudanca,
os desafios futuros, as opcoes e novas ideias, e transmiti-las aos decisores politicos,
como contributo para a conceptualizacdo e design das politicas.

2. Facilitar a implementacdo das politicas: aumentar a capacidade de
mudanca num determinado dominio da politica, através da construcdo de uma
consciéncia comum da situacao actual e dos desafios futuros, bem como novas redes
e visdes entre as partes interessadas.

3. Incorporacao da participacdao na elaboracao de politicas: facilitar a
participacao da sociedade civil no processo decisorio, melhorando assim a sua
transparéncia e legitimidade.

4. Apoio a definicao da politica: traduzir os resultados do processo colectivo
em opcodes especificas para a definicao e implementacao das politicas.

5. Reconfiguracao do sistema politico: de uma forma que o torna mais apto
para enfrentar os desafios de longo prazo.

6. Funcao simbdlica: transmitir ao publico que a politica € baseada em

informacoes racionais.

Segundo Carlos da Luz (2005), de entre os principios fundamentais dos estudos de
pesquisa ha trés que merecem consenso generalizado por parte dos estudiosos da
prospectiva. O primeiro respeita ao alegado confronto constante entre
conhecimento, por um lado, e desejo e receio, por outro, ou seja, a situacao de que
0s nossos desejos e receios acerca do futuro nao correspondem muitas vezes ao nosso
conhecimento - aquilo a que Bertrand de Jouvenel apelidou por futuros «possiveis» e
«desejaveis». O segundo principio é o de que apenas sobre o futuro os seres humanos
podem concretizar uma actividade impactante, ja que sobre o passado pouco mais
podemos fazer do que estuda-lo, e sobre o presente a margem de intervencao é
também reduzida. Assim, é sobre o futuro, ainda nao materializado, que podemos ter
alguma influéncia. Finalmente, o terceiro principio, assente na pluralidade do futuro,

ou seja, na ideia de que nao existe apenas um mas muitos futuros possiveis e que se
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pensarmos ou agirmos em funcao de um so6 futuro, contribuimos para determina-lo.
Este principio considera também que nao existe somente o nosso futuro mas também
o futuro dos outros e que ambos tém um numero de alternativas possiveis, que sao
desejadas, ou indesejadas, em funcao das necessidades e dos valores sociais que se

perfilham.

Em funcao das finalidades, a prospectiva pode ser classificada em dois tipos. Um
primeiro, relacionado com a finalidade de elucidar os futuros possiveis de um
sistema, ou seja, com o que pode acontecer no futuro num determinado sistema ou
sub-sistema (prospectiva exploratdria); e um segundo que deriva da necessidade de
antecipar a evolucdao do enquadramento e de testar as estratégias existentes e/ou
definir uma nova visao estratégica condutora da accdo (prospectiva estratégica)
(Ribeiro, 1997: 16). Assim, a prospectiva torna-se estratégica quando o seu promotor
(normalmente uma organizacao ou conjunto de organizacdes (actores) se interroga
sobre o que pode a organizacao fazer face ao que pode acontecer no futuro, o que
vai fazer e como, consistindo dessa forma, num exercicio prospectivo que tem
ambicdes e finalidades estratégicas para o actor que as realiza. E na sintese destes
dois tipos de exercicio prospectivo, mas com predominancia da componente

exploratoria, que se situa a presente investigacao.

Face ao exposto, aceitamos, tal como faz Carlos da Luz (2005) que a prospectiva
apresenta as caracteristicas de transdisciplinaridade (ganha com o contributo de
varias disciplinas cientificas), multidimensionalidade (é enriquecida com pontos de
vista diversos, focados em multiplas dimensdes e variaveis do real), a complexidade
(derivada da incerteza e da multidimensionalidade), globalidade (os problemas
devem considerar-se na sua integralidade, na sua globalidade e numa dimensao
planetaria), normatividade (ja que os estudos relacionam-se com desejos, promessas,
necessidades ou valores especificos relativos ao futuro), cientificidade (nem sempre
consensual, por o futuro nao trabalhar com dados quantitativos futuros nem ser
passivel de experimentacdo, por exemplo), o dinamismo (decorrente da constante
necessidade de se compreenderem os processos de mudanca) e, finalmente,
participacao (porquanto se trata de um processo realizado por e para varios actores e

stakeholders).
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2.2. Alguns Conceitos Da Prospectiva

Por ser uma “visualizacao” do futuro, ou, melhor, de um futuro de entre varios
possiveis, a prospectiva é, nao raras vezes, alvo de resisténcia e criticas sobre o
caracter cientifico, rigoroso, das suas metodologias®®. Uma analise dos principais
conceitos associados a prospectiva (incerteza, previsao, prospectiva e cenarios)
ajudar-nos-a a mostrar que nao ha, contudo, receio para duvidar mais da
cientificidade destas metodologias do que de outros métodos e técnicas aceites pela

comunidade cientifica.

2.2.1. Previsao

A previsao (forecast) de algo que vai acontecer é usualmente entendida como
progndstico’’. Trata-se de uma afirmacédo probabilistica (fundada nas probabilidades
e tem um relativamente elevado nivel de confianca), que diz respeito as escolhas e
consequéncias relativas ao futuro. Frequentemente, € assumida como uma avaliacao
feita a partir de dados do passado e sujeita a certas hipoteses. Historicamente, a
previsao deu lugar a prospectiva na década de 70 do século XX, quando “planear
deixa de ser o dobrar de uma tendéncia, o reencaminhamento rumo a um alvo
desejavel, mas antes o favorecimento de um entre os muitos futuros possiveis,

dependentes da estratégia dos actores” (Perestrelo, 2000: 2).

Hugues de Jouvenel (citado em Ribeiro, 1997: 10) apresenta oito caracteristicas que
distinguem a previsao e a prospectiva (Cf. Quadro 5). Considerando as suas
propostas, a prospectiva € um procedimento de analise que parte do estudo das
incertezas, considerando as possiveis rupturas e riscos na tentativa de, com logica,
por em evidéncia imagens diversas do futuro (futuros possiveis), num processo que
concretiza a reducao da complexidade do sistema em causa. Assim, a previsao tem
como principal instrumento de simulacao os modelos, enquanto a prospectiva tem

como principal instrumento de simulacao os cenarios.

96 . . .
Adiante exploraremos melhor estes limites da prospectiva.
97 e~ o .
Sdo exemplo os progndsticos meteoroldgicos.
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Quadro 5: Comparacao entre Previsao e Prospectiva

Previsao Prospectiva

Concentra-se nas Certezas; Oculta as Incertezas. | Concentra-se nas Incertezas, legitimando o seu
reconhecimento.

Origina projecgdes sobre um unico ponto e | Origina imagens diversas, mas ldgicas, do futuro.
lineares.

Privilegia as Continuidades. Toma em consideracdo as Rupturas.

Afirma o primado do Quantitativo sobre o | Alia Qualitativo e Quantitativo.
Qualitativo.

Oculta os Riscos. Sublinha os Riscos.

Favorece a Inércia. Favorece uma atitude de Flexibilidade e o espirito
de Responsabilidade.

Parte do que é Simples para o que € Complexo. Parte do que é Complexo, para 0 que é Simples.

Adopta uma abordagem normalmente sectorial. Adopta uma abordagem Global.

Fonte: Hugues de Jouvenel (citado em Ribeiro, 1997: 10)

2.2.2. Cenarios

Pensar prospectivamente implica considerar a existéncia de cenarios. Um cenario é
uma situacao que possa apresentar-se como resultado de uma accao ou de uma
dindmica evolutiva no tempo. E uma visao relativa a algumas possibilidades sobre o
futuro. Por vezes, o termo é usado para se referir a uma descricdo muito abreviada
do futuro (por exemplo, uma referéncia a 5% de crescimento de uma taxa, ou um
acréscimo de conflito politico entre duas faccdes). Contudo, nos exercicios
prospectivos, o termo cenario refere-se a algo mais do que um simples traco do
futuro circunscrito a uma variavel-chave, considerando antes um quadro em que

surgem relacionados entre si varios detalhes e variaveis.

Segundo Godet, um cenario é “um conjunto formado pela descricao de uma situacao
futura e do encaminhamento dos acontecimentos que permitem passar da situacao
de origem a essa situacao futura” (Godet, s.d.: 19). Para este autor, os cenarios sO
tém credibilidade cientifica e utilidade se respeitarem as condicoes de pertinéncia,
coeréncia, verosimilhanca e transparéncia. Isto significa que se, por um lado, é
necessario colocar as questoes correctas e formular verdadeiras hipoteses-chave do
futuro e apreciar a coeréncia e a verosimilhanca das combinacdes possiveis, sob pena
de correr-se o risco de deixar de considerar uma parte consideravel e eventualmente
a mais significativa do campo dos provaveis, por outro lado, é necessario assegurar a

transparéncia em todas as etapas do processo prospectivo (Godet, 1993: 41-42).
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Conforme refere Godet (1993: 68), na pratica nao existe um método dos cenarios
mas uma multiplicidade de formas de construir cenarios que podem ser mais ou
menos simplistas ou sofisticadas. Contudo, o autor reconhece que parece existir um
certo consenso no sentido de apenas se atribuir qualificativo de método dos cenarios
a um caminho que compreende a concretizacdo de varias etapas encadeadas
logicamente: analise de sistema, retrospectiva, estratégia de actores e elaboracao

dos cenarios propriamente dita.

Os cenarios podem ser, segundo Godet (Godet, s.d.: 19), de dois grandes tipos: os
exploratorios (que partem das tendéncias passadas e presentes e conduzem a futuros
verosimeis) e os normativos, ou de antecipacdo (concebidos de forma
retroprojectiva, a partir de imagens alternativas do futuro e que podem ser
desejados ou, pelo contrario, temidos). Segundo este autor, os cenarios exploratorios
ou os de antecipacao podem ser tendenciais ou contrastados, consoante tomem em
consideracao as evolucdes mais provaveis ou as mais extremas.

E comum encontrarmos na literatura cientifica sobre prospectiva outras tipologias de
cenarios, a saber:

- Diacrénicos, quando se apresentam detalhes de uma histoéria do futuro, uma
"historia” da evolucdo de determinados aspectos, sob a forma de uma sequéncia de
eventos ou desenvolvimentos de tendéncias;

- Sincrénicos, quando retratam uma imagem do futuro, um estado de coisas,
descrevendo as circunstancias de um determinado aspecto num particular momento
do tempo futuro. Normalmente estas duas abordagens sao combinadas e podem
misturar componentes quantificaveis e nao-quantificaveis;

- Possiveis, isto é, aqueles que contemplam tudo o que se pode imaginar;

- Realizdveis, ou seja, aqueles em que tudo o que é possivel mas apenas em
funcao dos condicionalismos;

- Desejdveis, ou seja, os que sao preferidos por actores de entre os que sao

passiveis de realizacao.

Na génese da actividade de planeamento com recurso aos cenarios esta a ideia de
que, devido a crescente complexidade, interligacao e incerteza dos fenomenos a
escala global, ndao é possivel saber de que forma é que o futuro vai evoluir e, nessa
medida, o que pode, num determinado momento, ser uma boa decisao ou uma boa
estratégia a seguir. Assim, varios motivos subjazem a iniciativa de planear através de

exercicios de cenarizacao: clarificar e descobrir a incerteza; criar uma ampla rede na
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qual diversas visoes sao avaliadas e partilhadas; compreender melhor a complexidade
do ambiente do sistema em causa; identificar rapidamente a transformacao;
conseguir uma adaptacao, com éxito, a mudanca no ambiente do sistema através de
planos contingentes e de estratégias (Leal, 2007: 5). Planear por cenarios €, assim,
num contexto de incertezas, tomar uma decisao orientada para um futuro desejavel

em funcao dos varios futuros possiveis.

2.2.3. Incerteza

Os elementos incertos sao a matéria-prima de qualquer método de cenarios, na
medida em que, sendo elementos que podem evoluir no futuro de formas variadas,
permitem a exploracao de futuros possiveis alternativos (Alvarenga e Carvalho,
2007). Ribeiro (1997: 13) refere trés tipos de incerteza:

- Riscos, que consistem em incertezas susceptiveis de predicao - face aos
antecedentes historicos, determinados acontecimentos similares possibilitam estimar
as probabilidades dos varios resultados possiveis e, portanto, constituem o tipo de
incertezas mais controldveis por um colectivo;

- Incertezas Estruturais, relacionadas com situacées em que se admite a
possibilidade de um acontecimento, mas em que este, pelo seu caracter Unico nao
nos fornece uma probabilidade da sua realizacao. A possibilidade do acontecimento
existir é, por sua vez, resultante de uma sequéncia de raciocinio do tipo “causa-
efeito” (e dai a referéncia a uma estrutura), mas nao podemos saber com
antecedéncia qual a sua configuracao;

- Incertezas Imprevisiveis e “Inconheciveis”, ou seja, situacoes em que nem

sequer podemos imaginar o acontecimento.

Van der Heijden (1996) considera que os cenarios permitem lidar com as incertezas
de trés modos diferentes. Por um lado, eles ajudam a organizacao a compreender
melhor o seu enquadramento, permitindo que muitas decisées nao aparecam como
acontecimentos isolados mas como parte de processos, o que permite a tomada de
riscos calculados. Por outro lado, os cenarios colocam a «incerteza» na agenda,
chamando a atencao da organizacao para os “acidentes” que podem estar para
acontecer, permitindo, neste sentido, aos gestores evitarem riscos desnecessarios.
Finalmente, os cenarios ajudam uma organizacdo a tornar-se mais adaptavel, ao
alargar os seus modelos mentais e desse modo ampliando as capacidades de

percepcao necessarias para reconhecer acontecimentos inesperados.
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Para que um exercicio de cenarizacao seja considerado prospectiva os cenarios
devem ser construidos de acordo com um conjunto de principios. A fim de reflectir o
minimo de incerteza, devem ser construidos pelo menos dois cenarios. Ambos devem
ser plausiveis (o que significa que devem surgir de modo légico, num encadeado de
causas e efeitos, do passado e do presente), internamente consistentes (ou seja, os
acontecimentos no interior de cada cenario devem ser construidos segundo linhas de
raciocinio correctas), relevantes para as preocupacdes do utilizador (permitindo
gerar ideias Uteis, compreensivas e inovadoras e fornecer meios adequados de teste
de futuros planos, estratégias ou orientacoes das organizacbes), capazes de
produzirem uma visao nova e original dos temas e questoes seleccionadas na agenda
de cenarizacao e devem, ainda, ser transparentes, ou seja, facilitar a apreensao da
sua logica (Ribeiro, 1997: 16).

2.3. Métodos De Analise Prospectiva

Duas escolas cientificas dominam o campo da prospectiva em termos mundiais. A
primeira, fundada em Franca em meados dos anos 60 por Bertrand de Jouvenel e por
Michel Godet, baseia-se no humanismo e considera que o futuro pode ser criado e
modificado pelas ac¢bes dos actores sociais, individuais ou colectivos, e propde
estudos que caracterizam a sociedade futura nas suas varias dimensoes: social,
economica, cultural. A outra, de tradicdo inglesa, alema e americana (anglo-
saxonica), que assume a tecnologia como o principal motor da mudanca na sociedade
e, que, por isso, a partir da analise da mudanca tecnoldgica, projecta-se para a
construcdo de cendrios futuros. E precisamente neste aspecto que radica a diferenca
essencial entre as duas escolas: enquanto a escola francesa valoriza o papel da accao
dos actores sociais na construcao do futuro, a escola anglo-saxonica assume que o

rumo do futuro é essencialmente marcado pela tecnologia.

Em termos metodologicos a escola francesa valoriza essencialmente métodos
qualitativos (por exemplo para a analise estratégica de actores) e a escola anglo-
saxonica privilegia estudos de natureza mais quantitativa (por exemplo, a partir do

chamado método Delphi, adiante caracterizado).
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De qualquer forma, a evolucao da prospectiva tem acontecido no sentido de uma
miscigenacdo de métodos e ferramentas®, “optimizando a sua integracdo em
processos modulares e flexiveis em funcao de objectivos e necessidades especificas”

(Alvarenga e Soeiro de Carvalho, 2007: 14; Keenan, Miles e Koi-Ova, 2003).

O Guia Prdtico de Prospectiva Regional em Portugal, publicado pela Comissao
Europeia (Nunes et al, 2002), propée uma outra classificacao dos métodos consoante
os critérios em que se baseiam: métodos baseados em hipoteses (ou quantitativos);
métodos baseados no recurso aos conhecimentos de peritos; métodos orientados para

determinar estratégias de planeamento (Cf. Quadro 6).

Quadro 6: Grandes categorias de métodos prospectivos

Critérios Métodos

1. Métodos quantitativos, baseados em hipéteses, | - Extrapolacdo das tendéncias
que utilizam dados estatisticos e de outro tipo para | - Modelagdo de simulagdes e dindmica de
desenvolver previsdes. sistemas

2. Métodos baseados no recurso aos | - Painéis de peritos

conhecimentos de peritos para desenvolver visdes | - Brainstorming

e cenarios a longo prazo. - Mindmapping

- Workshops de andlise de cenarios

- Método Delphi
- Analise de impactos cruzados®

3. Métodos para identificar pontos de acgdo | - Andlise SWOT

fundamentais a fim de determinar estratégias de | - Tecnologias criticas / fundamentais
planeamento. - Arvores de pertinéncia

- Andlise morfoldgica

FONTE: Nunes, et al (eds.) (2002)

De seguida fazemos uma caracterizacdo dos principais métodos aqui referidos'®, que

sao, seguramente, dos mais utilizados em prospectiva.

2.3.1. Analise De Tendéncias

Analisar tendéncias é segundo Millet (citado por Skumanich e Silbernagel, 1997) a
forma mais simples de actividade prospectiva. Este método é baseado na hipotese de

que os padroes do passado serao mantidos no futuro, e, em geral, utiliza técnicas

% De acordo com Bethlem (2002), de entre uma enorme diversidade de métodos prospectivos vocacionados para a
elaboragdo de cendrios, ha alguns que possuem uma base conceptual, etapas definidas e fundamentos claros. Sdo
eles o método descrito por Michel Godet (que seguiremos de perto nesta investigacdo); o método descrito pela
General Electric (GE); o método da Global Business Network (GBN), descrito por Peter Schwartz; o método descrito
por Michael Porter; e 0o método descrito por Grumbach (que incorpora as vantagens de dois métodos de elaboragdo
de cenarios — o de Godet e o de Porter).

% Operacionalizado pelas Matrizes de Impactos Cruzados.

190 Fstes métodos surgem no quadro com texto sublinhado por nos.
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matematicas e estatisticas para extrapolar séries temporais para o futuro. Para
operacionalizar-se o método, colecta-se informacao sobre uma variavel ao longo do
tempo para, em seguida, extrapolar-se essa informacao para um ponto no futuro. O
processo de tomada de decisao inclui a procura de reducao da incerteza e de dlvidas

sobre determinadas alternativas e uma escolha razoavel entre o que esta disponivel.

2.3.2. Brainstorming

O brainstorming € uma técnica de estruturacao do livre pensamento de um
determinado grupo que visa construir conjuntamente as percepcoes de especialistas
sobre as tendéncias das incertezas criticas por meio da troca de impressoes e do
confronto de pensamento. A sua concretizacao exige a reuniao de um grupo de
pessoas (normalmente até 10-12 participantes), que é convidado a manifestar livre e
espontaneamente (a critica nao € admitida mas o tempo € controlado) as suas ideias
acerca de um tema ou problema sugerido, na procura de encontrar-se, com eficacia
e qualidade, um denominador comum que constitui, desejavelmente, ideias

criativas, inovadoras e convergentes.

2.3.3. Delphi, Ou Jogo De Delphos

O método Delphi, um dos mais utilizados em prospectiva, € um processo estruturado
de recolha de dados no qual um conjunto de peritos anénimos opinam, em diversas
rondas, sobre assuntos relativamente aos quais existe conhecimento incerto e
incompleto, tentando, através de processos de resposta e feedback, analises
estatisticas simples e da atencao particular a respostas “excéntricas”, chegar a um
conjunto de antecipacOes (subjectivas e intuitivas) consensuais acerca do futuro
(Alvarenga, Soeiro de Carvalho e Escaria, 2007). A concretizacdao deste método exige
elevado rigor na identificacao e descricao do objecto do estudo, pois é a partir dai
que € elaborado o instrumento para recolha das opinides (por norma, um
questionario destinado a recolher opinides convergentes e divergentes do grupo de
peritos). Geralmente, em trés rondas consegue-se determinar uma certa
convergéncia de opinides. O resultado final do Delphi é uma reflexao sobre as
hipoteses plausiveis para o futuro das incertezas, em funcao da percepcao
diferenciada sobre a probabilidade de determinados eventos. Importa que os
especialistas que compdem o painel sejam pessoas com alto grau de conhecimento
sobre as questoes formuladas, independentemente do grau de poder politico que
detém nas organizacdes em que trabalhem. Grumbach (1997) considera que o Delphi
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apresenta uma importante limitacao, por nao levar em consideracao a interaccao
entre os factores ou eventos e que é preferivel usar a analise de impactos cruzados,
ja que a ocorréncia de uma determinada variavel ou evento dependera, em maior ou
menor probabilidade, da ocorréncia de outras variaveis ou eventos. Assim, o método
Delphi s6 deve ser realizado com os eventos ou variaveis cuja probabilidade de

ocorréncia foi determinada.

2.3.4. Matrizes De Impactos Cruzados

A técnica de Matrizes de Impactos Cruzados consiste numa exploracao do futuro a
partir de uma série de eventos que podem ou nao ocorrer dentro de um horizonte
temporal considerado. Nesta técnica, além de identificar um conjunto de eventos
cujas probabilidades de ocorréncia especifiquem os cenarios futuros € necessario
também estabelecer as inter-relacées quanto as ocorréncias entre uns e outros, isto

é, analisar o impacto cruzado nas ocorréncias dos mesmos.

2.3.5. Analise Morfolégica

A andlise morfoldgica, durante muito tempo utilizada na previsao tecnologica, foi
redescoberta pela Prospectiva nos finais dos anos 80, tendo-se tornado, desde entao,
um dos instrumentos mais utilizados na prospectiva econdémica ou sectorial. Esta
técnica destina-se a explorar todas as possibilidades para que pode evoluir um
determinado sistema. Para isso, é necessario identificar com precisao os parametros
que caracterizam o tema em estudo. Através da utilizacao de diferentes
metodologias, o investigador deve evitar os preconceitos e cair em abordagens
unilaterais. A principal barreira a eliminar consiste em "desaprender” e em nao
limitar-se a extrapolar o passado, permitindo-se criatividade suficiente para
vislumbrar as oportunidades que o futuro pode criar. O procedimento original da
analise morfoldgica consiste em 5 passos: (1) o problema deve ser explicitamente
formulado e definido; (2) todos os parametros que podem influenciar na solucao
devem ser identificados e caracterizados; (3) é construida uma matriz quadrada com
todos os parametros do passo 2 de modo a conter todas as possiveis solucoes
(combinacoes); (4) todas as solucdes sao examinadas quanto a factibilidade técnica e
avaliadas em relacao aos propdsitos a serem atingidos; (5) a melhor solucao
identificada no passo 4 é analisada quanto a sua implementacao, levando em conta

os factores nao-técnicos (economicos, sociais, ambientais etc.).
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Todos estes métodos (que por vezes surgem na literatura referidos como técnicas)
sao fundamentais para reduzir a subjectividade do estudo prospectivo e potenciar o
surgimento de visoes sobre o futuro, devidamente fundamentadas. Efectivamente, no
momento de construir cenarios, um exercicio prospectivo considera sempre uma
série de hipoteses acerca do comportamento futuro das incertezas criticas, que
dependem das varias alternativas do futuro. Neste sentido, cabe ao(s)
investigador(es), uma vez recolhidas as opinides de peritos/especialistas, ponderar
rigorosa e cuidadosamente a sua pertinéncia relativamente ao objecto em estudo e

analisar e/ou determinar a plausibilidade da sua ocorréncia.

Porém, antes de constituir cenarios, ha que concretizar uma etapa determinante do
processo prospectivo. Nesta fase, dita “preliminar”, faz-se um estudo retrospectivo
do sistema em estudo, uma caracterizacao/diagnostico desse sistema, dos actores e
dos stakeholders envolvidos, das suas relacdes e do jogo estratégico mantido entre
eles, e, ainda, um estudo sobre as varidaveis mais importantes do sistema e as
relacoes que mantém entre si. SO depois se passa a “fase intermédia”, em que se
procede a definicao ou escolha fundamentada de um ou varios modelos que traduzam
o sistema de relacoes atras referido e a apresentacdao dos referidos cenarios,
avaliando a sua probabilidade de ocorréncia. Numa terceira fase (fase final), surge o
campo para a definicao e implementacao de estratégias visando o cenario desejado e
para a discussao, disseminacao e avaliacao primeira dos resultados. Adiante
explicitaremos melhor estas fases de operacionalizacao prospectiva (cf. capitulo

metodologia).

2.4. Método Da Escola Francesa De Prospectiva

Michel Godet, fervoroso defensor da analise qualitativa, criou o seu método em 1983,
denominado La Prospective. Segundo o proprio autor, "La Prospective nao € nem
forecasting nem futurologia. E um modo de pensar baseado na accdo e nao na pré-
determinacao usando métodos especificos como os cenarios (Godet, 1986).
Comparando a chamada Escola Anglo-Saxdnica de Prospectiva com a Escola Francesa,
as diferencas nas metodologias devem-se, em grande parte, a natureza dos
processos: 0 da Escola Francesa com maior grau de formalidade e o Anglo-Saxdnico

com maior grau de informalidade, participacao colectiva e intuicao (Souza, 2009).
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Sete ideias-chave constituem a base do enfoque de La Prospective e do chamado
método de cenarios, a saber: 1) clarear as accoes presentes a luz do futuro; 2)
explorar futuros multiplos e incertos; 3) adoptar um enfoque global e sistematico; 4)
levar em consideracao factores qualitativos e as estratégias dos actores; 5) lembrar
sempre que a informacao e a prospeccao nao sao neutras; 6) optar por uma
pluralidade e complementaridade de enfoques; e 7) questionar ideias pré-concebidas

sobre prospeccao e sobre quem trabalha na area.

O método dos cendrios € composto por duas grandes fases: a “construcao da base” e
a “construcao dos cenarios” (Cf. Figura 9). A construcdo da base é constituida por
trés tipos de procedimentos: comeca com a delimitacdo do sistema, continua com a

determinacdo das variaveis-chave e conclui com o estudo da Estratégia de Actores.

A delimitacdo do sistema consiste num diagnostico orientado que permite encontrar
um conjunto de variaveis quantitativas e qualitativas que o caracterizam da forma
mais exaustiva possivel atendendo ao objecto em estudo. Quanto a andlise
estrutural, procura atingir os seguintes objectivos: destacar os “efeitos escondidos”
e decompor o sistema em grupos de variaveis; detectar as variaveis-chave do
sistema; tornar visivel a visao sistémica e comum do problema em estudo; e, ainda,
servir de controlo para analises espontaneas propostas por determinados grupos com
tendéncia para privilegiar factores “emblematicos”. Por seu turno, a estratégia de
actores, realizada apds a deteccao das variaveis-chave do sistema, procura analisar
como se posicionam relativamente a elas os principais actores, ou seja, compreender
eventuais aliancas, conflitos e estratégias. Os objectivos deste tipo de analise
passam por: a) identificar e caracterizar os diferentes actores-chave; b) perceber
quais os conflitos e aliancas possiveis entre os diferentes actores; c¢) contribuir para
uma maior participacdo/implicacao e reflexao estratégica por parte dos diferentes
actores; d) confrontar os projectos em presenca e avaliar as relacdes de forca
existentes; e e) elaborar uma série de recomendacoes estratégicas e especificar as

condicoes de viabilidade da sua implementacao.

Apoés a primeira fase, passa-se, conforme preconiza Godet, a segunda fase do
método: a construcdo de cendrios propriamente dita. Teoricamente, esta fase
consiste na realizacao de trés etapas: 1) construcao de hipoteses, 2) pela consulta a
peritos; e 3) hierarquizacao de cenarios (tarefa baseada numa consulta a peritos e

numa técnica de calculo que visa a sua probabilizacdo: o método SMIC PROB-EXPERT

167



Governo Electrénico Local: Diagnéstico Socioldgico, Estratégia de Actores e Futuros Possiveis para o Distrito de Evora, Portugal.

- Method Cross-impact probability). Além da construcao de cenarios e avaliacao da
sua probabilidade de concretizacdo, o objectivo desta fase é, também, o de
reelaborar as recomendacoes estratégicas (na presente investigacdo limitamo-nos as
etapas a) e b), remetendo para futuras investigacdes, que acalentamos realizar, a

fase de cenarizacao propriamente dita).

Figura 9: Método dos Cenarios, segundo M. Godet

Fendmeno estudado | — Meio geral
(Varidveis internas) +—— | (varidveis externas)

Y

Delimitag3o do sistema
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método l
MICMAC L 1
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Fonte: Godet (1993)

Importa dizer que dois dos pontos fortes deste método sao o seu cariz modular (que
lhe garante flexibilidade/adaptacao a multiplos objectos de analise), e a sua funcao
de ajuda a um grupo no que toca a colocacao das perguntas correctas e a

estruturacao da reflexao colectiva.

2.5. Dificuldades E Limites Da Prospectiva

Malgrado o desenvolvimento e aperfeicoamento metodologico realizado no ambito da
prospectiva, os alicerces metodologicos (bem como os tedricos) nao gozam, ainda, de

elevada solidez. Michel Godet (1993), avisa-nos que o futuro nao é nem Unico, antes
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multiplo, nem garantido, antes incerto, e, por conseguinte, qualquer exercicio
prospectivo esta sujeito a incerteza e erro de estimativa'”'. Este autor considera que
a prospectiva € ainda uma “indisciplina intelectual” - ou seja, algo que pde em
causa, em aspectos importantes, as velhas disciplinas e “ideias feitas” das Ciéncias
Sociais mas que, no entanto, ainda nao tem o estatuto de uma nova disciplina (no
sentido de uma nova ciéncia) do campo das Ciéncias Sociais, porquanto lhe falta
ainda tempo de experimentacao, de elaboracdo teorica, de maturacao cientifica
para poder ser elevada a uma nova Ciéncia Social (Godet, 1996). Isabel Guerra, por
seu turno, lembra-nos que falta ainda uma base indispensavel relativa a um sistema
tedrico e metodoldgico apropriado e o recurso a técnicas de controlo rigoroso da
informacao (Guerra, 2002: 152). Por sua vez, Alvarenga e Soeiro de Carvalho (2007:
14), elencam varios obstaculos ou exigéncias para a utilizacdo do método dos
cenarios, referindo que estes decorrem de um processo subjectivo, que exige
competéncias especificas e cooperacao interfuncional e multidisciplinar, que é dificil
de comunicar aqueles que nao se encontram envolvidos no seu desenvolvimento, em
que existe um “choque cultural” face ao sistema tradicional de planeamento e de
tomada de decisdes e um caracter vago no que respeita a quantificacao dos impactos

do planeamento por cenarios.

Acrescentemos, ainda, a estes aspectos, o elevado tempo requerido a sua
concretizacao. Efectivamente, tal como proposto por Godet o método dos cenarios
exige, em geral, 12 a 18 meses para seguir o encaminhamento ldgico na sua
totalidade, metade dos quais, pelo menos, se dedica a “construcdo da base” (Godet,
1993: 62). Esta razao leva o autor a defender que o método dos cenarios raramente
sera executado cumprindo todas as suas etapas, tarefa alias s6 acessivel a
especialistas numa obra de grande envergadura (Godet, 1993: 62). A estes aspectos
acresce alguma dificuldade de encadeamento dos diversos mddulos situacao que
reclama apurada sensibilidade da parte dos investigadores na relacao e formas de

transicao entre os referidos modulos (Alvarenga e Soeiro de Carvalho, 2007).

Ao abordar os limites da analise prospectiva, Carlos da Luz (2008) releva seis tipos de
aspectos. O primeiro respeita a auto-alteracao que pode surgir entre os

destinatarios, ou seja, a partir do momento em que uma analise prospectiva é

' 0 autor de Manual de Prospectiva Estratégica. Da AntecipagGo a Acgdo avisa, nesta obra, que “hd que

reconhecer que é dificil prever varios futuros, pois isso é relativizar a validade do raciocinio que conduz a casa ao
futuro; infelizmente, a percentagem de erros de previsdo é exactamente igual a soma das probabilidades dos
futuros possiveis que se tenham ignorado». (Godet, 1993: 37).
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tornada publica, ela gera consequéncias que alteram a realidade em que opera. O
segundo tipo de aspectos € de natureza psicoldgica, uma vez que nao sé nao é facil
pensar o futuro, como também nao é facil pensa-lo em termos alternativos em
relacdao ao presente. Receios, medos e a tendéncia para a «depreciacao do futuro»,
surgem normalmente associados a este género de reflexdes. Em terceiro lugar,
podemos confrontar-nos com aspectos irracionais, que nao conseguimos antever e
que vém a superficie no momento de sermos convidados (enquanto investigadores ou
peritos/especialistas) no quadro de actividades de previsao. O surgimento de
hipoteses implicitas é outro aspecto. Tal como noutros estudos, seja no dominio das
ciéncias sociais ou de outros, os estudos prospectivos tém hipoteses implicitas e
explicitas. As hipoteses implicitas devem ser detectadas e esclarecidas'®. Na
prospectiva pode, ainda, haver limitacoes a nivel da disponibilidade de dados fiaveis,
quer de natureza quantitativa quer qualitativa, dados estes que sao essenciais
perante a crescente complexidade e a rapidez da mudanca contemporanea (o
conhecimento do passado e do presente é essencial para a pesquisa dos possiveis e
dos provaveis). Finalmente, refira-se a dificuldade de verificacao imediata do rigor
das analises prospectivas no momento da sua producdo - de facto, nao podemos
saber se o estudo anteviu o/s futuro/s e foi Util, a ndo ser que os acontecimentos

nele antevistos ocorram.

Uma das principais questoes que se colocam a validade da prospectiva decorre da
qualidade das opinides recolhidas. Os peritos/especialistas consultados podem
enganar-se, ainda que involuntariamente. Pode simplesmente acontecer que a
informacao que possuem nao seja isenta de desinformacao ou mesmo que abordem
falsos problemas que mascaram as verdadeiras questoes (Godet, 1993: 34), as quais
sao social e academicamente ampliadas por causa da forca da reputacao de que
gozam esses especialistas. De entre as varias causas para os erros de analise por
parte dos peritos, M. Godet chama a atencao para o «efeito de andncio~», ou seja, a
ideia de que a difusdo de uma evolucao que se aguarda com expectativa pode
provocar reaccées que venham a influenciar essa evolucao, para a insuficiéncia de
informacao, a inexactidao dos dados (estatisticos ou outros), a instabilidade dos
modelos, os erros de interpretacao e os obstaculos epistemologicos (Godet, 1993:
35).

192 por exemplo, e como lembra Carlos da Luz (2008), estudos ha que, directa ou indirectamente, pressupdem que o
crescimento econdmico ocorrera necessariamente numa determinada drea ou pais, que a dominagdo dos paises
desenvolvidos manter-se-a indefinidamente, que somente a tecnologia podera resolver os problemas decorrentes
da mudanca social, etc. E essencial que as hipdteses deste tipo sejam detectadas.
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Assim, no quadro de uma pratica constante de vigilancia epistemologica, os
executores de um exercicio da prospectiva devem esforcar-se em, por um lado,
cuidar de fazerem boas perguntas e desconfiar das ideias feitas e, por outro lado,
distanciarem-se no tempo e imaginarem, em primeiro lugar, o que nao vai mudar.
Eles devem praticar um olhar retrospectivo sobre os factores que podem influenciar o
curso futuro dos acontecimentos de um determinado sistema, nao se poupando a
esforcos de reflexao e de antecipacao, fundamentais para potenciarem a accao,
actividade esta que exige colocar, sucessivamente, as questoes correctas, analisar os
jogos de actores, reduzir a incerteza sobre os cenarios possiveis, identificar e avaliar

as opcoes estratégicas (Godet, 1993: 41).

Importa considerar que a generalidade das limitacdes aqui apresentadas podem
encontrar-se no processo de conhecimento produzido com recurso a outras
metodologias, quer qualitativas quer quantitativas. Nos anos mais recentes, tanto o
pos-modernismo como o construtivismo social tém gerado muitas e interessantes
reflexdes sobre a verdade e a objectividade do conhecimento com estatuto de
cientifico. Nao sendo este o espaco para aprofundar tal discussdo, diremos que a
tendéncia destas reflexdes vai no sentido de relativizar-se o caracter absoluto de
certeza, de verdade e de objectividade reclamado pelo conhecimento cientifico de
tradicao positivista. Vai-se assumindo que a ciéncia nao é uma actividade puramente
objectiva nem uma actividade de descoberta livre de valores; é, sim, um processo
criativo em que os valores sociais e individuais interferem com a observacao, a
analise e a interpretacdo. Por outro lado, conhecimento nao € equivalente a verdade
inabalavel e a certeza definitiva: a incerteza nao é, simplesmente, a auséncia de
conhecimentos, podendo prevalecer em situacdes em que uma grande quantidade de
informacao e do conhecimento esta disponivel. Assim, mais conhecimento nao

significa menos incerteza e vice-versa.

Enquanto a ciéncia tem uma funcao critica, a prospectiva do presente esforca-se por
compreender o que funciona bem, o que é inovador, o que é surpreendente e o que
0s nossos actuais modos de pensamento nao permitem ver sempre. Assim, a
prospectiva do presente parece repousar sobre um principio que pode parecer
angelical - o optimismo metodoldgico - mas isso ndao deve, na nossa perspectiva,
minimizar as potencialidades que, reconhecidamente, boa parte da comunidade

cientifica lhe atribui.
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2.6. Consideracdes Finais

E cada vez mais comum ver investigadores, analistas e decisores de diversas
organizacoes envolvidos em actividades de analise prospectiva. Ainda que alguns
autores reclamem a necessidade de afastamento dos socidlogos, politicos ou outros
técnicos de planeamento das actividades relativas ao estudo de futuros possiveis'®, o
que é facto é que reclamamos para a sociologia um importante papel no uso deste

tipo de analise cientifica.

A prospectiva, ao propor a analise de cenarios e de outros métodos para obter uma
percepcao dos desafios implicitos aos desenvolvimentos tecnoldgicos, econémicos e
societais, assume-se como uma metodologia participativa que procura estimular a
formacao de redes entre os actores mais importantes do sistema (isto é, responsaveis

politicos, investigadores, empresas, outros intervenientes).

Neste ponto do trabalho apresentamos diversos métodos e instrumentos analiticos,
que, sendo apenas ferramentas (como diria Godet) que nao podem substituir a
inteligéncia, sentido critico e perspicacia colectiva do investigador ou do grupo
encarregue do exercicio prospectivo, sao-nos, contudo, muito Uteis na medida em

que servem para reduzir a complexidade dos sistemas reais.

Assim, nas actividades de prospectiva os cenarios sdao descricoes internamente
consistentes de estados possiveis e caminhos de desenvolvimento do futuro,
organizados de forma sistematica. Sao “histérias construidas sobre o futuro, cada
uma modelando um mundo diferente e plausivel” (Leal, 2007: 3) sobre o qual o

sociologo procura intervir.

Assim, se é verdade que a analise prospectiva possui uma série de limites e
insuficiéncias de natureza teodrica e metodoldgica, ela também possui
potencialidades e caracteristicas que favorecem o seu uso nas ciéncias sociais (ou
outras), iluminando as escolhas e as accoes a concretizar necessarias ao

funcionamento de sociedades em acelerada mudanca técnica, econdémica e

193 Alvin Toffler (1970: 469) clamava, em O Choque do Futuro, que “chegou o momento de proceder a uma nova

avaliagdo dos rumos da mudancga, e uma nova avaliagdo feita pelo proprio povo e nao pelos politicos, ou pelos
socidlogos, ou pelo clero, ou pelas 'elites' revoluciondrias, ou pelos técnicos, ou pelos directores de universidades.
Precisamos, literalmente, de apresentar ao povo uma pergunta que quase nunca lhe foi feita: 'Que género de
mundo desejam daqui a dez, vinte ou trinta anos?'. Precisamos, em suma, de submeter o futuro a um plebiscito
continuo»” Toffler (1970: 469).
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sociocultural, caracterizadas pela complexidade, pela interdependéncia e pela

necessidade de uma eficiente gestao de riscos.

Das vantagens, sublinhamos que a analise prospectiva permite identificar futuros
possiveis e cenarios e compreender a relacdo de dependéncia mantida entre a
concretizacao desses futuros e cenarios e as estratégias dos actores sociais, as
variaveis, as aliancas e os conflitos a ter em conta no exercicio das suas escolhas
(Perestrelo, 2000: 2).

Fica, assim, claro o interesse da prospectiva para a nossa investigacao e a

importancia da analise estratégica de actores, que adiante encetaremos.
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3. METODOLOGIA

Acautelar a seleccao de uma metodologia adequada para concretizar os objectivos a
que nos propusemos, garantir procedimentos sistematicos e rigorosos e cumprir com

104

uma vigilancia epistemoldgica constante™ no trabalho cientifico, foi, para nés, uma

preocupacao constante.

Neste topico do trabalho procuramos fundamentar a escolha dos métodos utilizados
nesta investigacao, descrever detalhadamente as etapas e o0s procedimentos
adoptados, caracterizar e fundamentar as técnicas de recolhas de dados usadas e

esclarecer os procedimentos adoptados na analise dos resultados.

3.1. Da Pergunta De Partida ao Modelo de Analise

Conforme dissemos anteriormente (cf. Introducao), a principal questao de partida
para este estudo consiste em saber quais sao as dinamicas do passado e do presente
do sistema do governo electrdnico local, as estratégias dos seus principais actores e
os “futuros possiveis” mais provaveis para o distrito de Evora, em 2013, neste

dominio?

Subsidiariamente, surgem as seguintes perguntas a que procuramos responder:

1. Quais as variaveis-chave que caracterizam o sistema de governo electronico
local em estudo? - O que implica respostas para as seguintes questdes: a) Que
politicas tém sido desenvolvidas pelos principais actores locais e regionais no dominio
do Governo electrénico local? b) Qual o nivel de preparacao (técnica, tecnoldgica e
humana) do distrito de Evora para a concretizacdo dos processos de governo
electronico local? e c) Que recursos teve, tem e tera, no curto prazo, o distrito de
Evora no dominio do GEL e quais as debilidades e potencialidades dai decorrentes?

2. Como se caracteriza a relacao entre os principais actores do sistema de
eGoverno local e quais as suas estratégias? - O que exige responder as seguintes
questoes: a) Quais os objectivos, os projectos, os meios de accao e as relacoes de
forca que caracterizam os actores? b) Quais as suas estratégias e objectivos e que
espacos existem para consensos mobilizadores e, eventualmente, conflitos neste

sistema de accao concreto?

104 . . . . . ~ ~ . .
Neste particular, ponderdmos sistematicamente consideragdes e sugestdes sobre o papel do investigador em

ciéncias sociais de autores como Adérito Sedas Nunes (1984), Boaventura de Sousa Santos (1999) e Robert Burgess
(1997), entre outros.
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3. Quais sao os futuros possiveis para o Governo Electronico Local no Distrito
de Evora, no horizonte 2013? - O que pressupde determinar um conjunto de aspectos
determinantes do futuro do sistema e as tendéncias que os especialistas

percepcionam como mais possiveis para esse horizonte temporal.

Em conformidade com estas questdes que motivam a investigacao, assumimos cinco
objectivos gerais: a) Conhecer as dinamicas passadas e presentes no dominio do
governo electrénico local no distrito de Evora; b) Identificar as variaveis-chave do
sistema de governo electronico local; c) Conhecer o perfil dos principais actores do
sistema de accao concreto; d) Compreender os mecanismos através dos quais sao
formuladas as suas estratégias de eGoverno local; d) Identificar os “futuros possiveis”

para o governo electronico local no distrito de Evora.

Considerando o enquadramento teorico efectuado, estabelecemos as seguintes
hipoteses orientadoras e balizadoras do estudo empirico:

1) Os investimentos realizados no dominio do governo electroénico local foram
insuficientes para generalizar a oferta de servicos com os niveis de maturidade
electronica mais elevados;

2) O sistema de governo electronico local é fortemente determinado por
variaveis relativas a tecnologia, ao financiamento, a gestao/lideranca e as atitudes e
competéncias dos cidadaos face as TIC;

3) Os actores-chave do sistema sao as camaras municipais, a ADRAL e a AMDE,
existindo uma interdependéncia de accao entre elas;

4) As estratégias dos actores do eGoverno local dependem do seu
posicionamento no sistema, da relacao de forcas que estabelecem e da sua
implicacao e convergéncia em torno dos objectivos;

5) Existe um elevado grau de convergéncia de interesses dos actores para a
concretizacao de um cenario mais provavel para o eGoverno local no distrito de
Evora, no horizonte 2013, baseado na exploracdo de todas as potencialidades do

governo electronico.

No quadro seguinte organizamos a informacao mais pertinente relativa a
operacionalizacao das perguntas, dos objectivos e das hipoteses de trabalho
(Cf. Quadro 7).
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Quadro 7: Operacionalizacao da investigacdo - das perguntas de partida as hipoteses de

trabalho.

Pergunta c!e Partida: quais sao as dindmicas do passado e do presente do sistema do governo electroénico local no

distrito de Evora, as estratégias dos seus principais actores e os “futuros possiveis” neste dominio, no horizonte

2013?
Perguntas
Subsidiarias

Objectivos

Hipoteses

P1. Quais as varidveis-chave
que caracterizam o sistema de
govemo electrénico local em
estudo?

01. Conhecer as dindmicas passadas e
presentes no dominio do  governo
electrénico local no distrito de Evora;

02. Identificar as variaveis-chave do sistema
de governo electronico local.

H1. Os investimentos realizados no dominio do governo
electronico local foram insuficientes para generalizar a
oferta de servicos com os niveis de maturidade electrénica
mais elevados.

H2. O sistema de governo electrénico local é fortemente
determinado por variaveis relativas a tecnologia, ao
financiamento, & gestao/lideranca e as atitudes e
competéncias dos cidadaos face as TIC.

P2. Como se caracteriza a
relagdo entre os principais
actores do sistema de
eGoverno local e quais as suas
estratégias?

03. Conhecer o perfil dos principais actores
do sistema de ac¢éo concreto;

04. Compreender os mecanismos através
dos quais sdo formuladas as suas
estratégicas de eGoverno local.

H3. Os actores-chave do sistema s&o as camaras
municipais, a ADRAL e a AMDE, existindo uma
interdependéncia de accéo entre elas.

H4. As estratégias dos actores do eGoverno local
dependem do seu posicionamento no sistema, da relagéo
de forcas que estabelecem e da sua implicagéo e
convergéncia em torno dos objectivos.

P3. Quais sdo os futuros
possiveis para o Governo
Electronico Local no Distrito de
Evora, no horizonte 2013?

05. Identificar os “futuros possiveis” para o
governo electronico local no distrito  de
Evora.

H5. Existe um elevado grau de convergéncia de interesses
dos actores para a concretizagdo de um cendrio mais
provavel para o eGoverno local no distrito de Evora, no
horizonte 2013, baseado na exploracao de todas as
potencialidades do govemno electrdnico.

Fonte: elaboragéo propria

A fim de atingir os objectivos e verificar as hipoteses definidas, estruturamos uma

estratégia de trabalho que supée um caminho com varias etapas complementares que

se inicia com o diagnostico do sistema de governo electronico local do distrito de

Evora, o qual nos forneceu os dados para verificacdo das hipotese 1 e 2, prosseguindo

para a identificacdo dos principais actores do sistema e analise da sua estratégia,

através da qual “testaremos” as hipoteses 3 e 4, para, finalmente, delinearmos

“futuros possiveis” para o sistema de e-governo local neste territorio (Cf. Figura 10).

Figura 10: Modelo de Analise da Investigacao

e Hipotese 1
e Hipotese 2

Sistema
de

eGoverno

Actores

/

Jogo de
Actores

s Hipotese 3
e Hipotese 4

Perfil dos

e Hipotese 5

Imagens

de Futuro

Fonte: elaboragdo propria
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3.2. Natureza Do Estudo

Tradicionalmente, a investigacao quantitativa e a investigacao qualitativa estao
associadas a paradigmas distintos. Muitos autores consideram que a combinacao das
duas metodologias numa mesma pesquisa tem implicacoes de ordem tedrica e
epistemoldgica, razao pela qual muitos investigadores optam por um método em
detrimento de outro (Brannen, 1992). Contudo, ha também outros investigadores
(por exemplo, Brewer e Hunter, 1989; Bryman, 1992) que defendem a combinacao de
métodos quantitativos e qualitativos na resolucdo de um problema de pesquisa. E

nesta linha que nos situamos.

Conforme fundamentamos em topico anterior (cf. sociologia dos actores), este
estudo decorre no ambito epistemoldgico da “teoria da accdo”'® (Touraine, 1996;
Guerra, 2002), que valoriza a atitude paradigmatica da possibilidade de uma
correspondéncia entre os actores e o sistema e, por conseguinte, rompe com o0s
canones da “sociologia tradicional”. Assumimos os factos sociais como produto de
accoes individuais agregadas considera que para se entender qualquer fendmeno
social ha que compreender as racionalidades dos actores e entende que estas
racionalidades podem mudar em contextos de interaccao e, portanto, pode ser
possivel orientar a mudanca social de forma negociada e colectiva (Guerra, 2002:
35). Tal como sustenta Friedberg, é “inutil e falacioso pretender opor uma sociologia
dos actores a uma sociologia dos sistemas, uma perspectiva accionista (ou cultural) a
uma perspectiva sistémica” na medida em que “um sistema so é explicavel a partir
da accao que o institui e o reinstitui constantemente. E a accao sé tem sentido se
relacionada com um sistema. Com efeito, esta esvaziada de todo o determinismo
funcional de que poderia ser portadora” (Friedberg, 1993: 229). Existe, por
conseguinte, “um minimo de ordem e de regularidade atras da aparente desordem
das estratégias de poder dos actores individuais e colectivos colocados numa situacao
de interdependéncia estratégica num espaco de accao determinado” (Friedberg,
1993: 230) e é neste cruzamento da analise que compatibiliza a accao estratégica

dos actores com a estrutura do sistema social em que ela ocorre que nos situamos.

105 . ~ . . ~ . o
Pode entender-se a teoria da acgdo como uma “tentativa de organizagdo dos pressupostos epistemoldgicos,

tedricos, éticos e metodoldgicos que suportem a intervengdo na diversidade dos dominios sociais” (Guerra, 2002:
20). Segundo Isabel Guerra, uma teoria da ac¢do presume que, no centro da analise, esta a relagdo complexa (e
complementar) entre actor e sistema nos mais diversos contextos historicos.
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Obviamente, procuramos que este “olhar sociologico”, necessariamente proximo da
realidade e da accao dos actores, nao se interesse pelo funcionamento do sistema de
accao e pelos seus actores numa dimensao moral de denlncia dos seus males e de
punicao dos responsaveis. O que nos motiva e interessa é a producao de
conhecimento, mesmo se esse conhecimento, em alguns momentos da investigacao,
resulta da relacao entre o cientista e o seu objecto de estudo tendo em vista a
mudanca de uma situacao dada para outra colectivamente desejada. Um
conhecimento que, desejavelmente, possa ser tido em conta na accao dos actores
com capacidade de intervencao nos dominios do governo electronico local no distrito

de Evora.

A presente investigacdo pode assumir-se como um estudo de caso'® prospectivo, que
procura retirar todo o partido possivel de multiplas fontes de evidéncia, como sejam
documentos, dados arquivados, entrevistas e inquéritos. O estudo assume um
caracter simultaneamente exploratorio, descritivo e analitico. Trata-se, portanto, de
buscar uma perspectiva global e coerente do objecto de estudo valorizando uma
perspectiva interpretativa que nos permitira compreender como € que os agentes
interpretam o mundo que os rodeia, numa tentativa de problematizar o objecto de
estudo (Yin, 1988). Ao escolhermos esta estratégia estamos conscientes de que
condicionamos a natureza do alcance das nossas conclusdes finais da investigacao.
Sabemos, aprioristicamente, que “os estudos de caso nao generalizam para um
universo (ou seja, nao fazem uma generalizacao em extensao), mas para uma teoria”
(Ponte, 2002: 6). Efectivamente, num estudo de caso “nao faz sentido formular
conclusoes sobre a forma de proposicoes gerais” (Ponte, 2002: 6) podendo, outrossim,
haver a formulacdo de hipéteses de trabalho que poderao ser testadas em novas
investigacoes. Acresce que esta investigacao, como outros estudos de prospectiva,
tem interesse essencialmente para o conjunto de actores e stakeholders
especificamente considerados no sistema estudado. Assim, exploramos as vantagens
da prospectiva quando aplicada a um territério de escala local ou regional,
acreditando que este trabalho possa contribuir para (re)definir as abordagens de
planeamento por parte dos multiplos actores do sistema, os quais, partindo do

conhecimento das visdes e das estratégias dos outros actores, podem desenhar e

106 Segundo Robert Yin (1988) o estudo de caso define-se como uma abordagem empirica que investiga um

fendmeno actual no seu contexto real quando os limites entre determinados fendmenos e o seu contexto ndo sdo
claramente evidentes e no qual, sdo utilizadas muitas fontes de dados. Esta definicdo permite distinguir o estudo de
caso de outras investigacdes, nomeadamente, a experimental, que deliberadamente separa o fenédmeno do seu
contexto; a histdrica, que estuda acontecimentos passados; e a descritiva onde se procura estudar o fendmeno e o
contexto, mas em que o estudo do contexto é extremamente limitado porque na mesma, o investigador limita o
nUmero de varidveis a analisar.
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propor estratégias colectivas de intervencao, concretizando um esforco proé-activo
para configurar o futuro. Este trabalho pode, assim, constituir-se como um potencial
instrumento para informar as politicas, para constituir redes e fomentar a
participacao social (EURYDICE, 2000).

3.3. Métodos

A metodologia que operacionalizamos centra-se na utilizacao de dois tipos de
métodos: o método dos cenarios, na linha da Prospectiva proposta por M. Godet, a
fim de concretizar o exercicio prospectivo, e o método de analise de redes sociais
(ARS) enquanto metodologia que usaremos para caracterizacao da rede de actores do
governo electrénico local no distrito de Evora. Conforme sustentdmos anteriormente,
acerca de La Prospective, o método dos cendrios de Godet mantém, ainda hoje, toda
a sua utilidade e o grande mérito de impor um rigor intelectual, nas diversas fases do
processo - analise qualitativa e quantitativa das tendéncias pesadas, analise
retrospectiva, analise dos jogos de actores, evidenciacdo dos germes da mudanca,
das tensoes e dos conflitos, e, por fim, a construcao de cenarios coerentes e

completos (Godet, s.d.: 28).

3.3.1. Da Prospectiva

Uma vez que pudemos caracterizar anteriormente os métodos da prospectiva e
fundamentar a nossa opcao pela metodologia de prospectiva proposta pela Escola
Francesa, apresentamos, de seguida, o processo que concretizamos na presente

investigacao.

O foco deste exercicio prospectivo é o governo electrdnico local no distrito de Evora.
E este o factor de ancoragem, disciplina e filtro de todo o processo de levantamento

e tratamento da informacao inicial.

O horizonte temporal do presente exercicio prospectivo situa-se em 2013. Definimos
este horizonte em funcao do alcance das decisdes a tomar, dos meios de accao e do
grau de motivacédo dos actores'” no actual contexto, subsequente a realizacdo de um
projecto de sucesso reconhecido nacional e internacionalmente em certos meios e

num periodo em que podem desenhar-se oportunidades de mobilizacao de fundos

197 Na esteira do que propde Hughes de Jouvenel (1999).
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nacionais e comunitarios no ambito do Quadro de Referéncia Estratégico Nacional

(QREN) que decorre no ambito do actual Quadro Comunitdrio de Apoio (2008-2013).

O percurso que vamos concretizar neste estudo consiste no cumprimento de diversas
etapas propostas por Godet nas duas fases do seu método dos cendrios (Godet, 1993;
1997). Eis o caminho integrado que trilhamos, na senda do que propde M. Godet (Cf.

Figura 11):

1°. Realizacdo de um diagnoéstico orientado prévio da dinamica em causa e
dos actores em jogo. Este Diagnostico inclui uma primeira ideia da delimitacdo do
sistema, uma explicitacao (inicial) relativamente ao seu funcionamento, bem como
uma primeira reflexao sobre as relacoes de causalidade e dependéncia entre os
elementos ja identificados.

2°. Realizacdo da analise estrutural, através da utilizacdo do método
MICMAC, tendo como objectivos fundamentais reduzir a complexidade do sistema
(pois a Prospectiva parte do complexo para o simples), detectar as variaveis-chave
(hierarquizando-as) e detectar os actores na origem da evolucao das variaveis-chave.

3°. Realizacao da analise do jogo de actores tendo como ponto de partida o
método MACTOR. Uma vez estando identificados os actores relevantes, procedemos a
descricao dos respectivos projectos e meios de accao (com o preenchimento do
Quadro de Estratégia dos Actores), formatando, dessa forma, o terreno para uma
reflexao sobre os posicionamentos dos actores e as relacées de forca entre eles, que
podem potenciar o surgimento de eventuais consensos mobilizadores de accao
estratégica.

4°. Realizacdo de um exercicio de analise morfologica, que consiste numa
reflexdao sobre os futuros possiveis, ou seja, sobre possiveis configuracoes de
variaveis, por parte de especialistas na area do governo electronico local.
Concretizavel com recurso ao método MORPHOL, este exercicio de analise
morfoldgica conduz-nos a “ossatura” dos cenarios, fase subsequente a empreender
apods a concretizacao deste trabalho. Efectivamente, ainda que apresentemos alguns
“futuros possiveis” através da analise morfoldgica, o nosso estudo nao tem a
pretensao de concretizar cendrios normativos para o governo electronico local no
Distrito de Evora'®, mas sim, ao propor cendrios exploratdrios, criar as bases para
que estudos prospectivos subsequentes possam estabelecer cenarios prospectivos

para este campo.

108 . . . e
Explordmos, neste caso, as vantagens da metodologia proposta por Godet consistir numa abordagem modular

que permite, em caso de necessidade, limitar-se ao estudo de um ou outro modulo (Godet, 1993: 62).
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Figura 11: Principais Fases da metodologia da investigacao, com respectivas finalidades e

métodos.
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Fonte: elaborag&o propria

Concretizada com o software MORPHOL, a analise morfoldgica comporta duas etapas.
A primeira, designada por «construcdo do espaco morfologico», consiste na
decomposicao do sistema em sub-sistemas ou componentes, através de uma reflexao
baseada nos resultados da analise estrutural. Os componentes devem ser tao mais
independentes quanto seja possivel e devem dar conta da totalidade do sistema
estudado, pese embora a necessidade de encontrar-se um compromisso entre um
numero demasiado elevado que possa tornar impossivel a analise do sistema, e um
numero muito restrito, que pode empobrecer a analise. Cada componente pode,
naturalmente, assumir varias configuracdes. Havera, assim, tantos cenarios possiveis
quantas as combinacdes de configuracées. O conjunto destas combinacoes representa
o campo dos possiveis, também designado espaco morfoldgico. A segunda fase, da
«reducao do espaco morfologico», consiste na reducao do espaco morfoldgico inicial
num sub-espaco Util, através da introducao de condicionalismos de exclusdo, de
critérios de seleccao (economicos, técnicos, ou outros), a partir do qual as
combinac¢des pertinentes serao analisadas.
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Refira-se que na analise de estratégia de actores recorremos a utilizacao da analise
de redes sociais (operacionalizada através do software UCINET 6.0). Efectivamente,
algumas perguntas do questionario foram tratadas com esta ferramenta,
designadamente para determinar os tipos de relacbes que as camaras municipais
mantiveram, mantém e esperam vir a manter/encetar com as congéneres na area do
eGoverno local. De seguida apresentamos os fundamentos e o interesse para a
sociologia comportados por este tipo de analise e caracterizamos a linguagem e os

procedimentos operativos que concretizamos nesta investigacao.

3.3.2. Da Analise De Redes Sociais

Na «sociedade rede» em que vivemos (Castells, 1999), as funcbes e 0s processos
dominantes organizam-se, crescentemente, em torno das redes que, cada vez mais,
constituem a morfologia das sociedades. Nao surpreende, por isso, que a «analise de
redes sociais», também chamada <«analise estrutural», tenha vindo a ganhar um
desenvolvimento crescente entre os cientistas sociais, sobretudo na Europa e nos
Estados Unidos, sendo utilizada nas mais diversas areas do conhecimento, tais como
na area da informacao, nos estudos sobre migracao, nos estudos sobre movimentos

sociais, no ambito do associativismo (ONG), na area da Saude, entre outras.

Neste trabalho, procuramos concretizar uma perspectiva diferente dos olhares
convencionais dos sociologos sobre os dados que recolhem. Mais do que pensar em
como a relacao de um actor com os outros descreve o atributo do seu “ego”,
procuramos observar a estrutura de ligacbes em que o actor esta envolvido e
descrever os actores através das suas relacoes sendo estas tao fundamentais como os

actores que se ligam através delas.

Consideramos, tal como faz Varanda (2007: 5) que a analise de redes sociais constitui
um instrumento adequado para medir de forma sistematica o comportamento
relacional dos actores. Utilizando este método, podemos descrever a estrutura de um
sistema social (Lazega, 1998), considerando que esta estrutura consiste numa
“representacao simplificada do sistema social complexo que nos permite identificar

as regularidades existentes na composicao e no estabelecimento de relacoes”.

Mesmo sabendo que qualquer simplificacao deixa de fora uma grande parte de

elementos sobre o sistema em estudo (Lazega, 1998), a perspectiva da analise de
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redes sociais - ARS -, encara o ambiente social como uma expressao de padrdes ou
regularidades nas relacoes entre unidades em interaccao (Wasserman e Faust, 1998:
3). Esses padroes de relacionamento sao considerados a estrutura. Esta abordagem,
metodologia ou paradigma (consoante a analise de diversos autores), centra-se nas
relacbes que se estabelecem entre individuos, instituicoes ou organizacoes, cujos
vinculos estruturam diferentes situacées sociais e influenciam o fluxo de bens
materiais, ideias, informacao e poder, podendo ser aplicada a diversos campos do
conhecimento, a partir de diferentes enfoques teodricos (sao exemplos os estudos de
movimentos sociais, as relacoes entre elites politicas ou econémicas, as interaccoes
entre entidades que concretizam politicas publicas, entre empresas ou mesmo entre

membros de uma mesma familia ou grupo-turma).

No ambito da ARS, o conceito de rede enfatiza o facto de que cada actor (individual
ou colectivo) tem lacos com outros individuos que, por sua vez, tém vinculo(s) com
outro(s) individuo(s) ou colectividades. O empenho do analista das redes sociais €,
assim, orientado para modelar estas relacoes a fim de desvendar a estrutura de um
grupo e, a partir daqui, estudar o impacto desta estrutura no funcionamento do
grupo e/ou a influéncia desta estrutura nos individuos na sua relacdo com o grupo
(Wasserman e Faust, 1998: 9).

A chamada Analise Estrutural de Redes Sociais tem uma orientacao propria,
direccionada para as estruturas, os seus impactos e a sua evolucao. Dois aspectos
merecem especial atencdo do investigador: um é o grupo social, pois o padrdao de
relacoes entre os individuos influi nas preferéncias e caracteristicas dos proprios
envolvidos na rede; o outro é o papel social do individuo, que tem que ser
compreendido nao apenas através dos grupos (redes) a que ele pertence, mas

também através das posicoes que tem no seio dessas redes (Watts, 2003).

Assim, a ARS pode considerar-se uma metodologia que se aplica ao estudo das
relacdes entre entidades e objectos de qualquer natureza'®. Adaptada as relacdes
sociais, a ARS mostra-se relevante para a compreensao de problemas complexos,
como a integracao entre estrutura social (macro) e accao individual (micro) (Degenne

e Forsé, 1994; Scott, 2002). Estes autores defendem que a estrutura influi na accao

109 .. . . ~ .
Embora entre os estudos sobre redes sociais seja recorrente a discussdo acerca da natureza deste tipo de

analise, podendo ser considerada, ora como um novo paradigma nas ciéncias sociais e até como uma metafora, ndo
€ nosso propdsito, por agora, contribuir para esse debate, mas sim explorar as vantagens deste tipo de analise (ARS)
para o conhecimento das dindmicas relacionais entre os actores do governo electrénico local no sistema

considerado.
1
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de forma formal (ou seja, a concentracao ou disposicao de determinadas estruturas
favorece ou facilita a accao para esse caminho) e nas percepcdes de auto-interesse
[uma vez que o actor percebe mais facilmente as alternativas pessoais de escolha
que fazem parte dos seus relacionamentos e por isso fazem mais sentido, objectiva e
(inter) subjectivamente], acreditando-se que os individuos racionais tomam as suas
decisdoes como funcao de interesses pessoais (numa escala de preferéncias), o que
induz a accao, e, ainda, porque cada interaccao que acontece na estrutura reforca o

arranjo estrutural.

Nos anos mais recentes, tem-se renovado o interesse na abordagem as redes
complexas. Para Watts (2003: 28), a diferenca entre os novos estudos de redes e os
antigos € que se no passado as redes foram vistas como objectos de pura estrutura,
cujas propriedades nao se alteravam com o tempo, hoje cré-se que é preciso levar
em conta que os elementos (actores e grupos) das redes estao sempre em ac¢ao, ou
seja, que as redes sao dinamicas e transformam-se com o tempo, logo, a estrutura

nao é algo determinado e determinante, mas mutavel no tempo e no espaco.

Consistindo no estudo das formas de interaccao e de relacionamento entre pessoas,
entre pessoas e grupos''?, ou apenas entre grupos hum determinado contexto social,
a analise de redes sociais (ARS) afigura-se muito pertinente para nos fornecer
elementos importantes para a compreensao da estrutura social como espaco da
accao colectiva dos individuos e das organizacoes envolvidas nos projectos de
desenvolvimento da «sociedade do conhecimento» e, por conseguinte, nos processos

de governo electronico local no distrito de Evora.

Assim, consideramos pertinente introduzir num dos instrumentos de recolha de dados
(questionario) algumas questdes que, com posterior analise através da metodologia
da “andlise de redes sociais”, permitam contribuir para alcancarmos quatro
objectivos:
1. Representar a futura rede dos actores considerados com papel mais
significativo na area do governo electronico local (actores centrais);
2. ldentificar, nessa rede, padrdes de interaccao decorrentes do posicionamento

dos actores na rede (fluxos entre os actores);

10 oy cliques, segundo Hanneman (2001). Varanda esclarece que “as cliques sdo sub-grupos de densidade maxima,
onde todos os actores estao ligados entre si, ou dito de outra forma, onde todas as ligagdes possiveis sdo realizadas.
Em fungdo de uma tal densidade maxima, as cliques sdo normalmente grupos altamente coesos. Os individuos
pertencentes a mesma clique deveriam ter relagdes mais intensas e mais frequentes” (Varanda, 2007: 48)
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3. Compreender a influéncia desses padroes (ou seja, da rede) no
comportamento dos actores sociais;

4. Conhecer as dinamicas de cooperacao entre os diversos actores.

Os principais conceitos da analise de redes sociais que usamos na nossa investigacao
sao os seguintes, segundo Wasserman (1998: 17-20):

- Actor: sao individuos, organizacdes ou colectivos sociais. O uso do termo
actor nao significa que estas entidades tenham uma especial vontade vocacao ou
competéncia para “representar”.

- Lago (ou vinculo): os lacos estabelecem a ligacao entre pares de actores.
Podem assumir varias formas, tais como a forma de avaliacdo de uma pessoa,
transferéncia de recursos, associacao ou afiliacdo, comportamentos de interaccao
(envio de mensagens, por exemplo), uma ligacao fisica (como uma estrada, ou um
curso de agua), relacoes formais (dependéncia hierarquica, por exemplo) ou mesmo
uma relacao bioldgica (como, por exemplo, descendéncia).

- Diade: par de actores e o(s) possiveis lacos entre eles. E a unidade mais
basica de analise estatistica nas redes sociais.

- Triade: trata-se de trés actores de uma rede que mantém lacos entre si.

- Sub-grupo: subconjunto de varios actores e de relacoes entre eles. A
identificacao e o estudo de subgrupos usando critérios especificos sdo componentes
importantes da analise de redes sociais.

- Grupo: conjunto de todos os actores cujos lacos vao ser medidos. Trata-se
de um conjunto finito de actores que, por razdes conceptuais, teoricas, ou empiricas
sao tratados como um conjunto finito de individuos que formam um sistema.

- Relagdo: coleccao de lacos, de natureza especifica, tidos entre os membros
de um grupo, que definem relacoes entre eles.

- Rede Social: uma rede social é constituida por um conjunto ou conjuntos

finitos de actores e pela relacao ou relacées definidas por eles.

Antes de encetarmos uma analise deste género, € fundamental situarmos os
pressupostos da ARS com que partimos:

a) Uma rede compde-se por trés elementos basicos: os nos, ou actores; os
vinculos, lacos ou relacoes; e os fluxos, que podem ser unidireccionais
(também chamados de dirigidos) ou bidireccionais;

b) Os vinculos podem ser orientados (direccao de um actor para outro,

representados por setas) ou representar presenca ou reciprocidade entre o
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par de actores (neste caso, representados por segmentos de recta). Caso os
vinculos orientados sejam reciprocos, a seta tém ponta dupla. Quando nos
centramos num actor para analisar a relacdo que mantém com outros,
falamos das relacoes do “ego” com “alter”;

c) A forca do vinculo pode ser nominal (binaria, isto é, quando representam
presenca ou auséncia de relacdo), com signos (por exemplo, + ou -,
representando um vinculo negativo ou positivo), ordinais (apresentando uma
escala de intensidade do vinculo, por exemplo com 1, 2, 3, 4), ou ponderada
(quando mede um intervalo ou nivel intermédio);

d) A forca dos lacos, que mede a intensidade das ligacdes entre os actores de
uma rede social, pode também ser representada pela espessura das linhas no
grafo;

e) O grafo (ou sociograma) é composto por nds (actores ou pontos) ligados por
lacos (relacoes ou vinculos). Existem, grafos simples (quando se pretende
representar um tipo de relacdo entre os acores) e grafos multiplos (para

varios tipos de relacoes entre os actores).

3.3.2.1. Medidas Da ARS Usadas Na Presente Investigacao

A nossa analise tem em conta os varios tipos de dados preconizados por Lazega
(1998) para o estudo das redes, ou seja, dados sobre relacdes (recursos), dados sobre
os atributos dos actores e dados sobre os comportamentos susceptiveis de serem
influenciados pela posicao dos actores no quadro da estrutura relacional a ser
observada. As diferencas entre os actores sao interpretadas com base nas limitacdes
e oportunidades decorrentes da forma em que estes estao imersos nas redes; a

estrutura e o comportamento (Hanneman, 2001).

A focalizacao nas relacées e nos padroes de relacionamento, designadamente
sobretudo entre diades, triades ou pequenos (sub)grupos, requer o uso de um
conjunto de métodos e conceitos analiticos distintos dos métodos das tradicionais
analises de dados e estatisticas (Wasserman e Faust, 1998: 3), pelo que interessara,
desde ja, esclarecermos as principais medidas que utilizamos: a densidade, a
centralidade, a intermediacdao, a proximidade e os sub-grupos (cliques).

Esclarecamos.

A densidade (density) da rede é um dos primeiros indicadores sobre a rede a analisar.

Trata-se de um calculo simples, ndo exigindo, sequer, software especifico - a medida
)
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obtém-se dividindo o numero de relacbes existentes entre as possibilidades,
multiplicando por 100. Obtém-se, assim, uma percentagem, que traduz a densidade

das relacoes entre os membros (nos) da rede.

O grau de centralidade (centrality degree) corresponde ao niUmero de nds aos quais
um actor esta ligado directamente. Divide-se em grau de entrada (in degree, ou
seja, a soma dos lacos directos para um actor, referidas por outros) e grau de saida
(out degree, que corresponde a soma das relacdes directas que um actor diz ter com
os restantes). Esta medida pode ser interpretada como o grau de oportunidade de
influenciar ou ser influenciado por outras entidades (ou pessoas) na rede, o grau de
popularidade de um actor na rede. Ao maior grau de centralidade correspondera, em
principio, maior acesso a informacao que circula entre o grupo. A medida Nrmdegree
(grau normalizado) da-nos a percentagem de conexdes que cada um dos actores

(nodo) tem sobre o total da rede.

O grau de intermediacdo (betweenness) indica a frequéncia com que aparece um
actor no caminho/rota mais curto (ou geodésico) que liga outros dois actores. Esta
medida revela se um actor é intermediario entre outros dois do mesmo grupo que
nao se conhecem entre si (dai podermos designa-lo por actor-ponte), quantificando,

portanto, a sua importancia enquanto tal.

A proximidade (closeness) indica a proximidade de um actor relativamente aos
actores da rede, representando, assim, a capacidade que aquele tem de (inter)agir
sobre eles. Note-se que, como avisa Molina, “uma pessoa pouco conectada com as
restantes (baixa centralidade ou baixo grau de intermediacao), so pelo facto de estar
conectada com uma pessoa ‘importante’, pode ter uma proximidade elevada”
(Molina, 2001:79).

No seio de uma rede podem existir varias (sub)redes, que, como tal, podem ser
analisadas e partirmos delas, ou seja, de uma escala micro, para compreender a
estrutura da rede (escala macro). Estes subgrupos, ou sub-redes sao também
designados de cliques. Em sentido restrito os cliques sao um conjunto de nos
(actores), em numero superior a dois (geralmente mais de trés), que tém todos os

vinculos possiveis entre eles.
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Explorando as potencialidades de algum do software utilizado na ARS, podemos
analisar as sub-estruturas da rede, sabendo, designadamente, a quantos cliques
(subgrupos) pertence um actor, com quem é que ele partilha outros subgrupos e
quantos destes subgrupos partilha com cada um deles. Outra medida, o N-clique,
permite-nos conhecer quais os actores que, sendo membros de cliques, estao ligados
com todos os membros do grupo com uma distancia superior a 1 (geralmente usa-se

superior a dois)"".

Para desenvolvermos uma analise do ponto de vista das Redes Sociais usamos,
essencialmente, os programas informaticos UCINET'? e NetDraw. Primeiro,
inserimos os dados na tabua de matrizes do UCINET 6.0, a partir dos quais extraimos
as medidas atras enunciadas. Os grafos da rede, ou seja, os elementos graficos que a
representam, foram obtidos através do programa NetDraw, uma componente do
proprio UCINET.

3.4. As Técnicas E Instrumentos De Recolha De Dados Utilizados

A seleccao da metodologia adequada a finalidade e objectivos da investigacao e a
concretizacao de procedimentos sistematicos e rigorosos sao requisitos essenciais de
qualquer trabalho que pretenda reivindicar o caracter de cientificidade. Por isso,
procuramos munir-nos de técnicas adequadas e de diversos procedimentos de
vigilancia epistemoldgica na seleccao e aplicacdo dos instrumentos de recolha de
dados. De seguida, procuramos clarificar as opcoes pelas técnicas de recolha de
dados usadas na investigacao. A recolha de dados foi efectuada através das técnicas
de analise documental, entrevista e questionario, em funcao dos objectivos

concretos, conforme sintetizamos no quadro seguinte (Cf. Quadro 8):

111 . o~ . .
Como veremos adiante, no presente estudo ndo exploramos esta medida.

12 Este software é comercializado em linha a partir de http://www.analytictech.com/ucinet/.
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Quadro 8: Técnicas de Recolha de dados utilizadas, com respectivos objectivos e objecto

Técnica

Analise Documental

Objectivo
Caracterizagdo do objecto de
estudo e do sistema em causa
(compreender as caracteristicas do
passado recente e do presente do
sistema, identificar os principais
actores e as potenciais varidveis-
chave.

Objecto/Actores

Documentos de politicas Unido Europeia para Sl; documentos
de politica do Estado Portugués (politicas publicas para SI -
UMIC, etc); literatura  cientifica  sobre  andlise
prospectiva/cenarios; documentos de candidatura e relatérios
dos projectos de cidades e regides digitais do Alentejo
(particularmente o Evora Distrito Digital -~ EDD); andlise de
estatisticas.

Entrevistas Recolher  informagdes  Uteis | Cinco informantes-chave.
exploratdrias tendentes a elaboragdo de uma
lista de varidveis;

Recolha de dados dos principais
actores do sistema a fim de realizar
o diagndstico e a estratégia de
actores no sistema do governo
electronico local no distrito de

Presidentes das Camaras Municipais do Distrito de Evora ou
seus representantes, e dirigentes de organizagcbes com

Questionario 1 actividade na area do governo electronico local.

Evora.
Entrevistas Complementar informagdes | Presidentes das Camaras Municipais do Distrito de Evora ou

recolhidas mediante inquérito por | seus representantes.

complementares o 4 P P
questionario.
Avaliar as probabilidades de | Especialistas na area do governo electrénico local.

L ocorréncia de diversas hipéteses
Questionario 2 P

para o futuro do governo
electronico local no horizonte 2013.

Fonte: elaboragdo propria

3.4.1. Analise Documental

Ao iniciar a investigacao procedemos a analise de documentos relativos a anteriores
projectos desenvolvidos no distrito de Evora no passado recente e a projectos em
desenvolvimento ou em candidatura. Sao exemplos os relatorios de monitorizacao e
avaliacdo do projecto Evora Distrito Digital e outros documentos internos deste
projecto, para o que obtivemos a necessaria autorizacao por parte da Coordenacao
do projecto (Cf. Anexo 1). Embora nao tenhamos procedido a uma analise de
conteldo formalizada, os dados recolhidos permitiram-nos desenhar o projecto de

investigacao e a concepcao de alguns instrumentos de recolha de dados.

3.4.2. As Entrevistas

Para completar a informacao recolhida na literatura, procedeu-se a realizacao de um
momento de entrevista exploratéria a quatro peritos, que permitiu “explorar
determinadas ideias, testar respostas, investigar motivos e sentimentos” (Bell, 1997:
118), analisar dados sobre o passado do sistema em estudo e projectar o futuro (De
Ketele e Roegiers, 1999). Foi-nos possivel conhecer as ideias, as opinides e as
sugestdes mais relevantes para a construcao de instrumentos e orientacées
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estratégicas para a concretizacao do trabalho por parte dos nossos interlocutores,

todos especialistas ou profissionais em areas proximas do governo electronico local.

Estas entrevistas decorreram durante os trés meses que antecederam a aplicacao
e/ou envio dos questionarios para as camaras municipais, o que aconteceu entre
Junho e Setembro de 2009. Concebido propositadamente para esta investigacao, o
guido da entrevista (Cf. Anexo1) continha questdes que foram sujeitas a um cuidado
exame prévio, quer pelo investigador, quer por um painel de trés investigadores
seniores em Sociologia. Com esta analise pretendeu-se recolher elementos que
garantissem que o principal instrumento de medida que viemos a utilizar (o
questionario) incidisse realmente sobre os aspectos mais pertinentes relativos aos
assuntos a abordar, assegurar que as categorias usadas eram as adequadas a medicao
dos conceitos, e, ainda, garantir que o instrumento se apresentasse visualmente

adequado ao publico-alvo.

As respostas obtidas constituiram-se elementos adicionais aos ja fornecidos pela
revisao da literatura, o que foi relevante para a concepcao do questionario a aplicar
as camaras municipais do Distrito de Evora. De facto, correspondendo ao nosso
objectivo, estas entrevistas exploratorias permitiram a recolha de comentarios e
opinides dos entrevistados que sugeriram pistas para algumas perguntas do
questionario. As informacdes foram registadas em suporte audio (uma vez obtida a
devida autorizacao do entrevistado) e posteriormente transcritas e analisadas. O seu
conteldo nao foi submetido a procedimentos formais de analise de conteldo dado

que a leitura das mesmas revelou-se suficiente para o que se pretendia extrair delas.

Além das entrevistas exploratorias foi possivel concretizar um momento de
entrevistas a alguns eleitos das autarquias, nuns casos a anteceder, noutras a
encerrar o momento de aplicacao do questionario. Tratou-se de um procedimento
atil para complementar e «triangular» informacao obtida mediante o questionario,
dado que, no caso de algumas camaras municipais o eleito responsavel pela autarquia
e nosso interlocutor nao foi a pessoa que respondeu a parte ou a totalidade do
questionario. Esses momentos de consulta individualizada aos actores constituiram
uma forma interessante de levantamento de informacao sobre as suas aspiracoes,
estratégias e visoes sobre os futuros possiveis e o futuro desejado em termos do

governo electrénico local. Neste caso, a estrutura da conversa foi mais livre e nao
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seguiu um guiao previamente concebido. Regra geral, o percurso da entrevista

baseou-se nas principais perguntas do questionario concebido para esta investigacao.

3.4.3. Os Questionarios

Conforme referimos, a principal recolha de dados desta investigacao foi realizada
mediante dois inquéritos por questionario. Na realizacao dos inquéritos foram tidos
em consideracao os pressupostos metodologicos assumidos pela comunidade
cientifica, designadamente acerca da concepcao do questionario (a natureza das
questoes e das escalas a utilizar), da aplicacdao do pré-teste, da determinacao da
fiabilidade interna e da validade do questionario, da aplicacdo do inquérito e do

tratamento dos dados obtidos.

Num primeiro momento, inquirimos todas as entidades consideradas como principais
actores do governo electrénico local do distrito de Evora. Este questionario teve por
base o enquadramento teorico, os dados documentais analisados e as entrevistas
exploratorias por nds realizadas, face aos objectivos do estudo e as hipoteses
norteadoras da investigacdo. No quadro abaixo apresentado (Cf. Quadro 9)
relacionamos as dimensdes da investigacao decorrentes da operacionalizacao da
problematica tedrica que configura a presente investigacdo com as perguntas do

"3, Conforme se observa, o inquérito esta dividido

inquérito as Camaras Municipais
em trés partes (seccoes): uma relativa a “prontidao tecnoldgica”, outra centrada nos
“processos de governo electrénico local do municipio” e uma terceira que procura
diagnosticar as “perspectivas e accoes futuras para o governo electronico local no

distrito de Evora”.

B Inquérito é apresentado no Anexo2.
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Quadro 9: Questionario as Camaras Municipais - Estrutura

Seccao | - Prontidao Tecnolégica

DIMENSAO PERGUNTAS
1.1. Dimens&o 1. Qual o nimero médio de funciondrios por computador da cAmara municipal (média = n® de
técnica/tecnolégica -> | funciondrios da Cémara / n® de computadores)?

disponibilidade e uso das
tecnologias Internet

2. Quantos postos/pontos de acesso publico gratuito a Internet existem no municipio (ex:
espagos Internet), considerando a entidade responsavel pela sua gestéo?

3. Considerando a globalidade desses espagos e as necessidades e usos da populagao,
avalie-os relativamente aos aspectos apresentados? [considere na sua resposta as
conclusdes de eventuais diagndsticos/avaliacdes realizadas aos espacos]

4. Como avalia os seguintes aspectos relativos a equipamento/infra-estruturas TIC da sua
Cémara Municipal?

5. A Cémara Municipal disponibiliza actualmente servicos/informacdes através de
INTRANET?

5.1. Se respondeu “sim” a questao anterior, assinale no quadro abaixo apresentado, os tipos
de informagdes que séo disponibilizados na INTRANET:

6. Indique o nimero de iniciativas na area das TIC/Sociedade da Informagéo (Sl) dirigidas
aos seus trabalhadores desenvolvidas/promovidas directamente pela Camara Municipal nos
Ultimos 2 anos?

1.2. Dimensao
humana—> competéncias e
know- how instalado;

7. Indique a percentagem de “Pessoal TIC” (funcionarios que desempenham fungdes na area
das tecnologias da informacéo e da comunicagéo) da cAmara municipal, por grau de ensino.

8. Indique a percentagem de trabalhadores envolvidos em acgdes de formagao nos ultimos
dois anos, consoante as duas modalidades de formagéo apresentadas (regime presencial ou
elLearning/bLearning):

9. Considera que a sua camara municipal tem escassez de pessoal com formacéo na area
das TIC?

9.1. Se respondeu “sim”, considera que essa situag@o tem condicionado negativamente o
desenvolvimento das actividades da cdmara municipal?

9.2. Refira porqué.

10. Globalmente, como avalia a competéncia em TIC instalada na sua Camara Municipal
(considere todos os funciondrios da autarquia)?

1.3. Dimenséo
Organizacional (auto-
avaliagdo dos sitios das
autarquias)

11. Avalie as razbes que determinam a existéncia do sitio (site) Internet da sua Camara
Municipal, ordenando as razdes apresentadas [atribua 0 nimero 1 a principal razdo e 2, 3, ...
n as seguintes, por ordem de importancial.

12. O sitio da autarquia sofreu alteragdes desde o término do Projecto Evora distrito Digital?

12.1. Se respondeu “sim” a questdo anterior, refira quais as principais transformacdes que
ocorreram.

13. Indique o nimero de iniciativas na drea das TIC/Sociedade da Informagao (SI) dirigidas
aos cidadaos/municipes e/ou empresas desenvolvidas/promovidas directamente pela Camara
Municipal nos ultimos 2 anos.

14. Considerando as actividades referidas na pergunta anterior, indique agora o nivel de
adesao obtido da parte dos cidadaos.

1.4. Tipos de
interaccdo e “nivel de
maturidade” no uso Internet
actualmente existente (tipo
de servigos disponibilizados
online).

15. Indique o(s) tipo(s) de informacéo disponibilizada no sitio Internet do municipio

16. Assinale as actividades que podem ser realizadas pelos servicos da cadmara municipal
através da Internet

17. Assinale os servigos ou funcionalidades disponiveis aos clientes/cidaddos e/ou empresas
no sitio da Internet da sua C&mara Municipal

18. Indique os requisitos totalmente contemplados no sitio da Internet

19. Considerando os niveis de maturidade do governo electrénico local no que respeita a
administragdo electronica (e-administragéo), indique o nivel mais elevado em que, na sua
perspectiva, a sua Camara Municipal se encontra.

(continua)
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Seccao Il - Processos de Governo Electronico Local do Municipio

DIMENSAO

PERGUNTAS

2.1. Compreensdo do
alcance das transformacoes
ocorridas com e apds o
EDD [aspectos positivos e

negativos do  processo:
dimensoes econdmica;
politica;  social;  cultural;

tecnoldgica e organizacional
(interna, tais como exercicio
dos poderes; reestruturagao
dos servigos; envolvimento
dos  diversos  actores
internos)

1. Indique as entidades com quem sua Camara Municipal manteve, durante a realizacdo do
Projecto EDD (2005-2007), contactos (formais e/ou informais) acerca de aspectos relativos ao
governo electronico e a periodicidade com que ocorre esse relacionamento.

2. Quais foram as vantagens decorrentes do trabalho em ‘rede’/articulagéo com pessoas de
outras organizacbes desenvolvido no &mbito do projecto Evora Distrito Digital (EDD),
designadamente no que respeita as actividades de governo electrdnico local?

3. Quais foram as desvantagens decorrentes do trabalho em “rede’/articulagéo com pessoas
de outras organizagdes desenvolvido no ambito do projecto Evora Distrito Digital (EDD),
designadamente no que respeita as actividades de governo electrdnico local?

4. Relativamente a outras experiéncias de desenvolvimento do governo electrénico local,
considera terem existido e/ou existirem solugdes inovadoras (“boas-praticas”) na sua cdmara
municipal?

4.1. Se sim, refira quais.

5. Avalie o grau de satisfagdo da sua Camara Municipal com as realizagbes abaixo
apresentadas, iniciadas ou desenvolvidas no &mbito do projecto Evora Distrito Digital.

2.2. Avaliagdo do estado
actual dos processos de
desenvolvimento do
govemno electronico local.

6. Indique as entidades com quem a organizacao que representa tem, actualmente, contactos
formais sobre aspectos relativos ao governo electrdnico e a periodicidade com que ocorre
esse relacionamento.

7. Indique as entidades com que a organizacao que representa tem, actualmente, contactos
informais acerca de aspectos relativos ao governo electrénico e a periodicidade com que
ocorre esse relacionamento

8. Para cada uma das entidades apresentadas, indique o tipo de recursos que com elas
partilha actualmente no ambito do governo electronico local. [recursos humanos (ex:
aconselhamentos mutuos entre o0s técnicos); recursos materiais/tecnoldgicos (ex:
equipamentos; rede informatica; espagos fisicos); recursos financeiros (ex: capitais de
investimento em projectos tecnoldgicos)]

9. Das entidades apresentadas, indique aquelas acerca das quais pode afirmar o seguinte:
‘tenho um conhecimento suficiente da competéncia desta organizagdo na area do governo
electrdnico local”?

10. Avalie o grau de importancia que as seguintes (possiveis) prioridades de actuagao
tiveram, até ao presente, na sua instituicao.

11. Considerando os impactos dos processos de governo electrdnico local j& desenvolvidos
na sua autarquia para a propria organizacdo, indique o seu grau de concordancia com as
seguintes afirmacdes.

11. Considerando a experiéncia do municipio, indique o seu grau de concordancia com as
seguintes afirmagdes relativas a (potenciais) vantagens para os clientes (municipes e
empresas) que ja decorreram ou decorrem do processo de Governo Electronico Local
desenvolvido pela sua Camara.

12. Assinale o tipo de obstaculos que tém surgido na concretizagcdo dos processos de
eGoverno local.

(continua)
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Seccao Il - Perspectivas e Accdes Futuras para o Governo Electrénico Local no Distrito de Evora

DIMENSAO

PERGUNTAS

3.1. Conhecer os objectivos,
as acgbes, 0s meios, 0s
obstdculos e os factores
criticos de sucesso para o
processo  de  governo

1. Pretendendo-se conhecer os objectivos que a sua instituicdo tem no dominio do Governo
Electronico Local e a importancia que cada um deles assume para o municipio, avalie o grau
de importancia dos seguintes (possiveis) objectivos [caso a Camara Municipal possua outros
objectivos que ndo sdo apresentados, indique-0s nos campos destinados a “outro objectivo”].

4. Assinale os meios de acg¢ao relevantes de que dispde para concretizar os objectivos que a

electrdnico local. cémara tem na drea do governo electrénico local (anteriormente enunciados).
6. Quais pensa serem os obstaculos que pode encontrar na concretizacéo dos objectivos?
7. Indique a importancia dos seguintes possiveis factores criticos de sucesso para o futuro do
governo electrénico local no seu concelho.

32 Determinar os | 2. De que actores depende a concretizagdo dos objectivos definidos e o que espera deles?

principais  interesses, as
dependéncias e os conflitos
entre os diversos actores do
governo electrdnico local.

3. Quais sdo 0s principais interesses, e da parte de quem, que podem surgir em torno dos
objectivos que a Camara Municipal se propde concretizar?
5. Considera que no decorrer da concretizag@o dos objectivos que a sua instituicdo tem para
0 eGoverno local poderdo surgir situacdes de tenséo/conflito com outros actores?
5.1. Justifique, referindo com quem (actores/entidades) poderdo surgir essas situacbes e
porqué?
8. Indique as entidades com quem a organiza¢@o que representa pretende vir a ter contactos
formais sobre aspectos relativos ao governo electronico e a periodicidade com que desejaria
que ocorram esses contactos.
9. Indique as entidades com que a organizacdo que representa pretende vir a ter contactos
informais acerca de aspectos relativos ao governo electronico e a periodicidade com que
ocorre esse relacionamento.
10. Para cada uma das entidades apresentadas, indique o tipo de recursos que a sua
organizacéo pretende partilhar futuramente no &mbito do governo electrdnico local. [recursos
humanos (ex: aconselhamentos mutuos entre os técnicos); recursos materiais/tecnoldgicos
(ex: equipamentos; rede informatica; espagos fisicos); recursos financeiros (ex: capitais de
investimento em projectos tecnoldgicos)].

Fonte: elaboragao propria

A maioria das questdes apresentadas neste questionario foi do tipo “fechada” e
assumiu a forma de “escolha multipla”. Na maioria das questdes propusemos uma
categoria onde o inquirido poderia assinalar "outra” resposta, especificar ou justificar
os fundamentos das opinides fornecidas, a fim de ser possivel captar o quadro de
referéncias que presidiu a sua formulacao. Muitas perguntas apresentavam escala de
cinco pontos para assinalar a resposta do inquirido. Neste tipo de escala (conhecida

%), os individuos situam-se a si proprios num continuum que

como Escala de Likert
vai de uma posicao extrema a posicao inversa. Normalmente, os codigos 1 e 2
traduziram a percepcao dos niveis de discordancia ou menor concordancia dos
actores com os enunciados apresentados ou a avaliacado solicitada e os codigos mais
elevados niveis de maior

(como 4 e 5), traduziram a percepcao dos

concordancia/preferéncia dos actores com as proposicoes apresentadas.

114 . . . / . . . o1 . .
A escala de Rensis Likert, desenvolvida em 1932 é, ainda hoje, a mais utilizada e, provavelmente, a mais simples

(Bell, 1997:174).
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Conforme suposto em ciéncia, determinamos previamente a qualidade da primeira
versdo do questionario. Estes procedimentos de vigilancia epistemologica foram
imprescindiveis para garantir a adequacao do instrumento de recolha de dados aos
objectivos da investigacao e a fidelidade interna e validade cientificamente exigidas.
Na pratica, desenvolvemos a afericao das questdes via validade facial de conteldo

através de um painel de peritos.

Nao foi rapida a obtencao de respostas por parte de algumas das Camaras Municipais.
Efectivamente, desencadeou-se um processo que veio a revelar-se longo e exigente
para obter todos os questionarios. Num primeiro momento, e dado que, fruto de
trabalhos anteriores, tinhamos conhecimento pessoal de algum membro eleito das
camaras municipais do distrito de Evora, foram efectuados contactos telefénicos com
os mesmos a fim de apresentar sumariamente os objectivos estudo, de solicitar o
empenho dos principais responsaveis na garantia de resposta o mais atempada
possivel ao questionario e de nos disponibilizarmos para apoiar a resposta in loco, ao
questionario. Demoras e adiamentos sucessivos na resposta ao questionario (apesar
das insisténcias do investigador) motivaram o arrastamento por cerca de quatro
meses na obtencao das respostas das camaras municipais, algumas onde tivemos que
deslocar-nos pessoalmente a fim de garantir o preenchimento do questionario. No
final deste processo de recolha dos dados conseguimos obter respostas por parte de
todas as CAmaras Municipais do distrito de Evora, com excepcdo da CAmara Municipal
de Portel, com quem, pudemos realizar um momento de conversa informal em torno
de algumas das dimensdes do questionario. Tais dados foram contudo, insuficientes
para podermos trata-los com o rigor que se exigia, pelo que, apesar da nossa

insisténcia e vontade, este municipio ndo pode ser considerado na investigacao.

Relativamente aos dados obtidos nos questionarios que aplicamos importa comecar
por referir que assumimos que aquilo que nos pode ser dito num contexto
marcadamente artificial, como o é a situacdo de inquérito, é teoricamente
pertinente em relacao ao problema que motiva a pesquisa. Na verdade, as respostas
a um inquérito ndo encerram <«a realidade», mas a descricao e avaliacdo de uma
certa realidade, determinadas pelo contexto de interaccao entre inquiridor e
inquirido e referenciadas ao conjunto de representacdes e categorizacbes que
presidem a essa interaccao (Ferreira, 1986: 173). Procuramos, por isso,
sistematicamente, ter um conhecimento das “informacdes que 'nao sao obtidas’ ou

qual o sentido em que sobre elas se farao sentir os efeitos naturalmente
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desencadeados pelos processos psico-sociais desse contexto de interaccao; dominar a
linguagem utilizada pelo questionario e pelos inquiridos; e, principalmente, controlar
em absoluto os sistemas de categorizacao na base dos quais se fecham as perguntas

quer tal se faca antes ou depois de obtidas as respostas” (Ferreira, 1986: 173).

Para proceder ao tratamento dos dados quantitativos obtidos através do questionario
foi elaborado um protocolo de procedimentos composto por varias etapas, resumidas
a dois momentos fundamentais. O primeiro foi consagrado a organizacao e a afericao
prévia das condicoes de tratamento estatistico, durante o qual organizamos a
informacao com apoio da aplicacao SPSS Win (versao 17.0) e procedemos a uma
analise preliminar dos dados, com recurso as técnicas da estatistica descritiva, para
aferir, numa primeira aproximacdao, a importancia relativa de cada uma das
questodes. Finalizada a aplicacdao do questionario, realizamos uma revisao da base de
dados com o objectivo de, por um lado, verificar o sucesso da entrada de todas as
variaveis e observar eventuais problemas técnicos na constituicao das mesmas. Nao
tendo sido detectados problemas, prosseguimos para o tratamento e analise dos

dados.

Refira-se que, depois de realizada a analise estrutural procedemos a um segundo
momento de recolha de dados mediante questionario, a fim de conhecer o
posicionamento de diversos especialistas na area do governo electrénico local para
procedermos a analise morfoldégica. O questionario foi administrado pelo
investigador, nao se tendo registado dificuldades de preenchimento por parte dos
inquiridos. O periodo de aplicacao deste instrumento decorreu durante o més de
Outubro de 2009. Os dados foram tratados mediante a utilizacao dos softwares
MICROSOFT EXCEL e MORPHOL.

3.5. Consideracdes Finais

Metodologicamente, a nossa investigacao encontra suporte na analise prospectiva,
designadamente no meétodo dos cenarios propostos por Michel Godet. Para a
concretizarmos, percorremos diversas etapas operacionalizadas por diversos métodos
e técnicas de investigacdo, a saber: analise SWOT, método MICMAC, método
MACTOR, método MORPHOL, analise de redes sociais (ARS, mediante software

UCINET), analise documental, entrevistas e questionarios).
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Com esta metodologia tentamos concretizar uma abordagem baseada na accao, que
explora o futuro a luz das dinamicas do passado e do presente, através de um
enfoque global e sistematico, considerando que existem futuros multiplos e incertos.
Nao perdemos de vista que a prospectiva nao pretende ser determinista, antes
permitir ao investigador operar uma reducao de incertezas no que respeita a
periodos futuros, partindo do conhecimento existente acerca de determinados
sistemas em analise. As conclusdes a que chegamos, resultantes de uma pluralidade e
complementaridade de enfoques, tomam em consideracao factores qualitativos e as
estratégias dos actores, a partir da objectivacao da definicao de estratégias e da
clarificacao dos meios de execucao e dos respectivos constrangimentos (Caldas e
Perestrelo, 1998: 2).
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Il PARTE

ANALISE PROSPECTIVA DO GOVERNO ELECTRONICO LOCAL NO DISTRITO DE EVORA
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PARTE Ill - ANALISE PROSPECTIVA DO GOVERNO ELECTRONICO LOCAL NO DISTRITO
DE EVORA

Depois de na primeira parte termos apresentado o enquadramento do tema e do
objecto de estudo e de, numa segunda parte, termos fundamentado a
operacionalizacdo metodoldgica, iniciamos agora a terceira parte, destinada a
empreender a analise prospectiva do sistema de governo electronico local no distrito

de Evora.

Dividimos esta parte em trés capitulos, cada um dos quais constituindo diferentes
abordagens, embora complementares e fundamentais ao empreendimento a que nos
propusemos, as quais equivalem trés etapas da metodologia prospectiva proposta
pela escola francesa (Godet, 1993). O primeiro capitulo consiste na realizacao do
diagnostico de contexto orientado e na analise estrutural do sistema, a partir da qual
reduzimos a sua complexidade e destacamos as variaveis mais importantes ao

funcionamento do mesmo.

No segundo capitulo, empreendemos a analise de estratégia de actores, pondo em
relevo, entre outros aspectos, os meios e os objectivos estratégicos dos actores, a

sua proximidade em funcao dos objectivos e as relacdes de forca entre os actores.

Finalmente, no terceiro capitulo perspectivamos futuros possiveis para o governo
electronico local a partir da analise morfoldgica e da probabilizacao de hipdteses
para o governo electrénico local no distrito de Evora, na perspectiva de um conjunto

de actores deste territorio.
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1. DIAGNOSTICO: ANALISE DO SISTEMA

O principio da compatibilidade entre o diagndstico e o espirito da prospectiva é
essencial. Realizado a montante de um exercicio prospectivo, o diagnostico tem a
funcao de fornecer materiais que apoiem a sua construcao. Impoe-se que tenhamos a
capacidade de entender que a abordagem nao é estatica, antes dinamica, e exige um
conhecimento das temporalidades dos processos, desde os mais longos e que
influenciam a estrutura dos territorios, aos mais curtos, no que respeita as logicas
dos actores. Impde-se, ainda, dada a instabilidade dos sistemas e sua volatilidade, a
concretizacdo de um exercicio perspicaz de forma a identificar sinais fracos e
fendmenos emergentes, além da exploracdao das tendéncias passadas e presentes.
Esta abordagem também deve ser voltada para a compreensao dos efeitos das
influéncias externas sobre a logica de funcionamento do territério, tendo em conta
as tendéncias para a abertura crescente dos sistemas locais para as variaveis de

ambiente externo (Durance et al, 2007: 37).

O objectivo desta etapa fundamental do nosso trabalho € construir as bases para o
exercicio de cenarizacdo, pelo que concretizamos um diagndstico orientado que
permita encontrar um conjunto de variaveis quantitativas e qualitativas que
caracterizam o sistema o mais exaustivamente possivel e reduzir a complexidade do
sistema as variaveis fundamentais. As vantagens desta etapa consistem em revelar os
chamados “efeitos escondidos”, decompor o sistema em grupos de variaveis,
detectar as variaveis-chave do sistema e, ainda, servir de controlo para analises
espontaneas propostas por determinados grupos com tendéncia para privilegiar

factores «emblematicos».

Tal como outras pesquisas'”®’, empreendemos ao longo do capitulo um conjunto
alargado de analises que constituem o suporte para as etapas a empreender nos
capitulos seguintes. Apresentamos e analisamos informacao tanto quantitativa como
qualitativa, designadamente tomando como base estudos recentes na area da
“sociedade do conhecimento» no distrito de Evora nos quais tivemos oportunidade de

participar.

et por exemplo, Santos (2005).
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Relativamente ao sistema externo (Cf. Fig 12), inspirados no modelo de diagnostico
PESTE'"® e na linha do que propdée o Guia Prdtico de Prospectiva Regional em
Portugal (Nunes et al, 2002), apresentamos o contexto macro-ambiental do
desenvolvimento do governo electrénico local, constituido por diferentes factores em
varios dominios, a saber: demografico, sociocultural, econémico, politico e

cientifico-tecnologico.

Depois de uma breve caracterizacao de indicadores demograficos e econdémicos do
distrito e da regidao que constrangem as actividades de governo electrénico local,
passamos a analise dos aspectos socioculturais, onde nos centramos nos indicadores
sobre educacao (capital humano) e em alguns aspectos do capital social do territorio.
Relativamente aos factores cientifico-tecnologicos, centramo-nos na analise de dados
sobre a actividade de investigacao e desenvolvimento (I&D). Quanto aos factores
politicos, circunscrevemos a nossa analise a avaliacao da importancia dos projectos
de TIC concretizados na segunda metade da primeira década do século XXI no espaco
geografico considerado e a analise de alguns instrumentos de politica de
desenvolvimento territorial desta regiao, com o objectivo de compreender as
politicas publicas orientadas para o desenvolvimento da «sociedade da informacao»

no territorio, porque potenciadoras do desenvolvimento do governo electronico local.

A analise do sistema interno é apresentada no segundo topico do capitulo e
contempla, por um lado, uma caracterizacao da “prontidao electronica” do distrito,
designadamente entre as familias, as empresas, as associacdes, e as camaras
municipais, a fim de sabermos até que ponto estes actores tém acesso e fazem uso
das tecnologias de informacao e de comunicacao no seu trabalho e na sua vida
pessoal, potenciando dessa forma o governo electronico local) e, por outro lado, uma
caracterizacdo do governo electrénico local no distrito de Evora efectuada,

sobretudo, a partir de dados provocados pelo investigador (Cf. Fig 12).

18 0 modelo PEST proporciona uma andlise de contexto centrada em factores politicos (Political), econémicos

(Economic), sociais (Social) e tecnoldgicos (Technological)]. No nosso caso, incorporamos, além destes tipos de
factores, outros de natureza Demografica (Demographic), Educativa (Educational) e Ambiental (em inglés
Environmental), aproximando-nos, assim do modelo STEEPLED.
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Figura 12: Modelo de Analise dos Sistemas Interno e Externo do Governo Electrdnico Local
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Numa sintese da informacao, empreendemos, no terceiro topico, uma analise SWOT
com objectivo de explicitar a estrutura interna do sistema e, posteriormente, no
ponto 4, o recenceamento das variaveis-chave que estardao na base da analise
prospectiva que empreenderemos. Finalmente, no ponto quatro, apresentamos

algumas conclusoes.

1.1. Analise Do Sistema Externo - Caracterizacdo Do Distrito De Evora

Cada regiao, enquanto agregacao complexa constituida pela diversidade do territério
e as suas formas de ocupacao, encerra em si diferentes preocupacoes, niveis de
desenvolvimento e de maturidade tecnologica, capacidades especificas, uma
realidade historica concreta consubstanciada em tradicbes, usos e costumes e um
potencial diferenciado de se organizar e corresponder aos desafios que lhe colocam.
As formas como as populacdes respondem e responderao aos desafios da “sociedade
do conhecimento» dependem de um conjunto alargado de factores, tais como a
maturidade e desenvolvimento economico da regidao, o tipo de actividades
economicas predominantes, as competéncias e caracteristicas dos ocupantes da
regido, os estilos associados com a lideranca politica da regiao, os factores culturais,
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a historia e grau de maturidade das praticas do poder local e da administracao
publica local, a relacao com o poder politico e a administracao publica central e as
caracteristicas fisicas e humanas do territorio, nomeadamente a sua densidade
populacional, extensao geografica, piramide de idades dos seus ocupantes, etc.
(Gouveia, 2006).

Uma vez que é em funcao da especificidade destes factores que devem ser dadas as
respostas aos desafios da «sociedade do conhecimento», importa determo-nos, para
ja, na identificacao das principais caracteristicas demograficas, sociais, tecnoldgicas,
de inovacao e desenvolvimento e de politicas pUblicas no dominio da «sociedade da
informacdo~ ja concretizadas ou em curso neste territério (o distrito de Evora), ou

seja, caracterizar o sistema sobre o qual se desenvolve o nosso estudo.

1.1.1. Delimitacdo Da Area De Intervencio

O distrito de Evora é uma unidade administrativa que engloba catorze concelhos
(Arraiolos, Alandroal, Borba, Estremoz, Evora, Montemor-o-Novo, Mora, Mourdo,
Portel, Redondo, Reguengos de Monsaraz, Vendas Novas, Viana do Alentejo e Vila
Vicosa) e ocupa uma area de 6.383,64 Km? (Cf. Figura 13). Praticamente, o distrito
corresponde a NUT Ill Alentejo Central, que além destes 14 concelhos integra
também o municipio de Sousel. O Alentejo Central é uma das 5 sub-regides que

fazem parte integrante da NUTS Il Alentejo.

Figura 13: Limites dos Concelhos do Distrito de Evora

O territorio do distrito de Evora situa-se no corredor central da ligacdo Lisboa -

Madrid (Espanha), facto que o torna um noO estruturante das relacoes de
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comunicacdo, transportes e logistica entre a Area Metropolitana de Lisboa e a regido
vizinha da Extremadura espanhola.

A rede urbana do distrito regional apresenta alguns desequilibrios motivados
pela diferenca populacional e pela desertificacao das zonas rurais, onde
predominam lugares de pequena dimensao e fracos niveis de investimento, a

favor das sedes de concelho.

1.1.2. Factores Demograficos

Em Setembro de 2007 viviam no distrito de Evora 164493 pessoas (Cf. Quadro 10).
Quase um terco (55114) ocupava o territério do concelho de Evora, o mais populoso,
seguido dos concelhos de Montemor-o-Novo (18494 habitantes), Estremoz (14658
pessoas), Vendas Novas (12225 pessoas) e Reguengos de Monsaraz (11551 habitantes).
Todos os outros concelhos tém uma populacao abaixo dos 10 mil habitantes. O
Quadro 10 mostra-nos também que em todos os concelhos, excepto Mourdo, residem
mais mulheres do que homens. Repare-se que estamos perante uma estrutura etaria
bastante envelhecida, ja que temos tanta ou mais populacao acima dos 65 anos do
que o somatoério de criancas e jovens (somatorio da populacao dos 0 aos 14 e dos 15
aos 24 anos). Esta € uma circunstancia que nao pode deixar de ser considerada na
definicao de qualquer politica de desenvolvimento da «sociedade da informacao»

nestes territorios.

Quadro 10: Populacdo residente no Distrito de Evora, por municipio, segundo os grandes

grupos etarios e o sexo, em 2007

Total Oald4anos |15a24 anos| 25-64 anos |65 e mais anos
HM H M H M H M H M H M
Alandroal 6123 | 2986 | 3137 | 373 | 318 | 313 | 201 | 1534 | 1445 | 766 | 1083
Arraiolos 7242 | 3485 | 3757 | 441 | 442 | 384 | 365 | 1830 | 1808 | 830 | 1142
Borba 7447 | 3671 | 3776 | 464 | 412 | 383 | 387 | 2011 | 1882 | 813 | 1095
Estremoz 14658 | 7076 | 7582 | 927 | 871 | 785 | 733 | 3614 | 3623 | 1750 | 2355
Evora 55114 | 26542 | 28572 | 4227 | 3887 | 2965 | 2966 | 14885 | 15608 | 4465 | 6111
Montemor-o-Novo 18494 | 9074 | 9420 | 1094 | 1059 | 1037 | 939 | 4686 | 4618 | 2257 | 2804
Mourio 3384 | 1950 | 1434 | 296 | 230 | 253 | 161 | 1059 | 660 | 342 383
Portel 7107 | 3496 | 3611 | 463 | 435 | 411 | 394 | 1849 | 1747 | 773 | 1035
Redondo 6747 | 3293 | 3454 | 469 | 418 | 360 | 364 | 1750 | 1696 | 714 | 976
Reguengos de Monsaraz 11551 | 5707 | 5844 | 844 | 718 | 671 | 596 | 3040 | 2888 | 1152 | 1642
Vendas Novas 12225 | 6037 | 6188 | 900 | 768 | 589 | 543 | 3282 | 3316 | 1266 | 1561
Viana do Alentejo 5707 | 2803 | 2904 | 398 | 406 | 347 | 324 | 1425 | 1373 | 633 801
Vila Vigosa 8694 | 4310 | 4384 | 574 | 549 | 514 | 479 | 2417 | 2306 | 805 | 1050
Total Distrito | 164493 | 80430 | 84 063 | 11470 [ 10513 | 9012 | 8542 | 43382 | 42970 | 16566 | 22038

Fonte: INE, Estatisticas Demograficas; INE, Estimativas Provisérias de Populagéo Residente.
1
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A densidade populacional do distrito de Evora é relativamente baixa, se a
compararmos com a média do pais (115,3 habitantes por quilometro quadrado) e a
sua distribuicao € bastante disforme (Cf. Quadro 11). Em Vendas Novas, Borba e
Evora a densidade populacional (respectivamente de 55,0, 51,3 e 42,2 hab/km?)
chega a ser cerca de cinco vezes maior do que em concelhos como Arraiolos (10,6
hab/km?), Alandroal (11,3 hab/km?) ou Vila Vicosa (10,6 hab/km?). Considerando a
densidade populacional média do Alentejo (24,1), verificamos que cinco dos 14
concelhos do Distrito de Evora apresentam indices de densidade populacional
superiores a média. Sao, além dos ja referidos municipios de Vendas Novas, Borba e
Evora, os concelhos de Estremoz e Reguengos de Monsaraz. A esta baixa densidade
populacional acresce uma rede urbana algo desequilibrada e marcada pela existéncia
de um reduzido nimero de poélos urbanos de média dimensao e uma desertificacao
continuada das zonas rurais com predominancia de lugares de pequena dimensao,

com grandes afastamentos em relacao as sedes de concelho (AMDE, 2008: 26).

Quadro 11: Indicadores de populacdo no Distrito de Evora, por municipio (em 2007)

Densidade Tax_a de | Taxabruta | Taxabruta Populagéo estrangeira

populacional crescimento de de que solicitou estatuto

efectivo natalidade | mortalidade legal de residente por

Hab/km2 % %, habitante (Po)

Alandroal 11,3 -1,04 75 15,4 0,21
Arraiolos 10,6 -1,03 6,3 15,8 0,38
Borba 51,3 -0,48 79 10,4 0,38
Estremoz 28,5 -1,04 58 12,6 0,64
Evora 42,2 -0,55 98 116 0,66
Montemor-o-Novo 15,0 -0,25 7,2 14,7 0,39
Mourao 12,1 0,41 8,3 15,4 0,03
Portel 11,8 -0,14 6,0 13,1 0,28
Redondo 18,3 -1,18 7.2 14,6 0,37
Reguengos de Monsaraz 249 -0,03 6,3 14,3 0,56
Vendas Novas 55,0 0,50 8,7 11,6 0,29
Viana do Alentejo 14,5 0,32 8,1 11,9 0,21
Vila Vicosa 446 -0,16 7,4 9,9 0,15
Portugal 115,3 0,17 9,7 98 0,57
Alentejo 24,1 -0,44 8,2 134 0,51

Fonte: INE, Estatisticas Demogréficas; INE, Estimativas Provisérias de Populagdo Residente.

O Quadro 11 mostra-nos, ainda, que o Distrito de Evora perdeu populacdo em 2007.
De facto, com excepcao de Vendas Novas, Mourao e Viana do Alentejo, que

assistiram a um ligeiro acréscimo de populacdo, todos os demais concelhos deste
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Distrito apresentam taxas de crescimento efectivo negativo na sua populacao - isto
apesar da capacidade de atraccao de alguns estrangeiros que, um pouco por todos os
concelhos, tém solicitado o estatuto legal de residente. Sao dados que seguem a
tendéncia (actualmente em desaceleracdo) das ultimas décadas, pois o Distrito de
Evora, no seu conjunto, tem vindo a assistir a um importante decréscimo da
populacao residente, principalmente devido a um resultado natural negativo
originado pelo grau de envelhecimento da populacao, e, simultaneamente, a um

decréscimo do nimero de nascimentos.

Este processo de duplo envelhecimento (no topo e na base da piramide de idades),
derivado da reducao continua dos efectivos mais jovens, consequéncia, por sua vez,
dos baixos niveis da fecundidade e do aumento progressivo do nimero dos idosos e
beneficiados pelo aumento da esperanca de vida, traduz-se numa reduzida
disponibilidade de populacao em idade activa, que ameaca particularmente o Alto e
Baixo Alentejo e constitui-se um factor de inibicao competitiva destes territorios.
Efectivamente, a comparacao da evolucao da taxa de fecundidade no Continente e
na regidao Alentejo aponta para uma tendéncia de decréscimo gradual ao longo dos
Ultimos 20 anos, fendmeno que se tem vindo a acentuar sobretudo nas Ultimas
décadas e cuja explicacao pode encontrar-se, por um lado, no ingresso cada vez
maior das mulheres no mercado de trabalho e, por outro, na modificacao das
estruturas de nivel familiar resultante das alteracdes nos padroes de povoamento e
da consequente concentracao da populacao nos centros urbanos em detrimento do
meio rural (AMDE, 2008: 12).

Uma situacdo que pode ser importante do ponto de vista demografico respeita a
capacidade dos municipios do Alentejo Central, como se disse, atrairem populacao
estrangeira. Em 2001, este territdrio absorvia cerca de 20% da populacao estrangeira
que se fixa como residente no Alentejo, correspondendo em 2001 a cerca de 1% da
populacao total da NUTS 11l (1.838 individuos) (AMDE, 2008: 12).

Face a este conjunto de dados que impactam noutros subsistemas do territorio cré-se
que os desafios que se colocam a regidao Alentejo, neste dominio, abrangem trés
vectores fundamentais (CCDR Alentejo, 2007): suster e inverter o decréscimo
populacional, com reforco da atractividade territorial e promocao do tecido
produtivo regional, de forma a permitir o incremento da dinamica migratoria de sinal

positivo; promover a qualificacao dos centros urbanos, dotando-os de capacidades de
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retencao da populacao residente; e, ainda - e conforme necessidade que adiante se
fundamenta -, incrementar os niveis de qualificacdo e de competéncias dos recursos

humanos.

1.1.3. Factores Socioculturais

No desenvolvimento da «sociedade da informacao» a promocao da igualdade de
acesso as TIC e de competéncias para a sua utilizacdo sao factores decisivos,
facilitados pelos sistemas de educacao/formacao. Conhecer a adaptacao do sistema
educativo as exigéncias suscitadas pelas TIC é, neste quadro, tarefa de capital
importancia. E precisamente o que procuramos fazer de seguida, ao caracterizarmos
a infra-estrutura de conhecimento (educacao/formacao, investigacao e
desenvolvimento e transferéncia de tecnologia) disponivel no territorio alentejano,

em geral, e nos concelhos do distrito de Evora em particular.

Em matéria de educacao/formacao, a situacdo portuguesa €, como se sabe,
claramente problematica. Sao varios os problemas nacionais neste dominio. Segundo
a OCDE (2001), o nosso pais tem um dos niveis mais baixos da populacao com pelo
menos um nivel educativo secundario, na faixa etaria entre os 25 e os 64 anos. O
nivel da populacdo portuguesa com educacao universitaria € também muito baixo
(aproximadamente 7%, cerca de metade da média da OCDE, sendo comparavel ao de
paises como a Italia e a Austria)'". Esta situacdo &, como se sabe, acompanhada de
um elevado indice de taxa de abandono precoce por parte dos jovens dos sistemas de

educacao/formacao.

Estes problemas tém uma visibilidade ainda maior no Alentejo. Em termos de
habilitacdes académicas da populacao, esta regiao detém uma situacdo ainda mais
desfavoravel face a média nacional, existindo, historicamente, um predominio de
pessoas habilitadas unicamente com o primeiro ciclo do ensino basico: em 2001,
50,4% dos habitantes dispunham, no maximo, do 1° nivel do ensino basico (a média
em Portugal era, nesse mesmo ano, de 46,2%). Por seu turno, os detentores de
habilitacbes correspondentes ao ensino médio e superior, ndo ultrapassam os 6,1%

dos habitantes do Alentejo, face a uma média nacional de 8,4%.

'\ populagdo adulta, entre os 25 e os 75 anos de idade que ndo tem mais do que o 92 ano de escolaridade era,

em 2008, da ordem de 5 milhdes, ou seja da ordem de metade da populagdo total e % da populagdo total nessa

faixa etaria.
1
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Em termos intra-regionais, existe homogeneidade na distribuicado da populacao
residente segundo as habilitacdes. No Alentejo Central atinge-se, apesar disso, o
nivel mais elevado, assente num peso mais significativo do ensino médio/superior
(7,1% dos residentes) (CCDR Alentejo, 2007).

A conjugacao de uma estrutura populacional envelhecida com um padrao de baixo
nivel de habilitacoes caracteriza fortemente o perfil dos recursos humanos da regiao,
podendo constituir um factor de estrangulamento do desenvolvimento regional, caso

esta “tendéncia pesada” nao seja invertida (CCDR Alentejo, 2007: 21).

Numa regiado em que os niveis de alfabetizacdo possibilitam ainda alguma
preocupacao, a cobertura territorial dos estabelecimentos de ensino dedicados aos
niveis do ensino obrigatdrio apresenta-se equilibrada, apesar de subsistirem algumas
debilidades na rede escolar da sub-regidao Alentejo Central que ameacam niveis mais
elevados de qualidade e modernidade do ensino ministrado (CCDR Alentejo, 2010:
34). O numero de estabelecimentos educativos tem vindo a decrescer em todos os
niveis de ensino, com excepcao do 3° ciclo, que apresentam um ligeiro acréscimo no
ano lectivo de 2004/2005” (CCDR Alentejo, 2010: 35). No que respeita
concretamente ao ensino secundario e profissional, constata-se uma razoavel
cobertura da sub-regiao (CCDR Alentejo, 2010: 36), embora registe-se alguma
concentracao de equipamentos nas sedes de concelho. Em termos de oferta e
procura formativas, registou-se nos Ultimos anos um crescimento significativo da
oferta de formacao ministrada pelas escolas profissionais (praticamente todas elas
privadas), traduzido num aumento das taxas de frequéncia naquelas instituicées. O

mesmo acontece relativamente a cursos profissionais oferecidos pela escola publica.

Relativamente aos fendmenos de insucesso escolar e abandono escolar, sabe-se que o
Alentejo apresenta taxas acima da média nacional e que no distrito de Evora estes
problemas tém também elevada expressdao, apesar de todas as iniciativas que as
escolas e outros organismos de gestao da politica educativa, como o caso da Direccao

Regional de educacao do Alentejo, tém concretizado.

As taxas de escolarizacao de criancas com idade entre os 3 e os 5 anos (pré-

)118

escolarizacao sao elevadas na generalidade dos concelhos (Cf. Quadro 12), mas

118 , . ~ N ~ P .
A “taxa de pré-escolarizagdo” corresponde a relagdo percentual entre o nimero de alunos matriculados no

ensino pré-escolar e a populagdo total residente dos 3 aos 5 anos.
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subsistem criancas que nao sao matriculadas nesse nivel de ensino, o que, como se
sabe, pode constituir-se como um dos obstaculos a igualdade de oportunidades de

sucesso na restante escolaridade.

Quadro 12: Indicadores de educacao no Distrito de Evora, por municipio

(2006/2007)
Taxa br_uta ge Taxade retengéo e'dt_asisténcia Relacio d
basico | secundario vtz Ciclo | Ciclo | Ciclo | ®"S"° IR

Alandroal 82,0 104,7 0,0 13,2 39 49 31,2 il
Arraiolos 86,1 122,8 101,4 5,6 1,5 3,1 13,1 56,4

Borba 96,3 108,5 0,0 9,4 74 41 15,7 I
Estremoz 82,1 1211 179,0 10,9 7,6 132 14,1 56,0
Evora 87,4 119,9 159,1 9,8 42 10,7 17,0 53,9
Montemor-o-Novo 75,3 112,2 71,9 11,0 45 8,7 23,6 445
Mouréo 774 98,6 52 13,5 7.8 15,3 21,5 85,7
Portel 94,1 101,4 43 12,3 54 16,3 20,8 50,0
Redondo 86,2 121,4 37,1 12,0 55 13,7 19,3 57,5
Reguengos de Monsaraz 82,9 127,0 104,2 15,0 7,0 223 19,1 58,9
Vendas Novas 81,7 1249 138,2 6,5 3,0 3.1 14,2 50,7
Viana do Alentejo 100,0 131,2 105,7 15,4 6,1 14,3 28,4 62,7
Vila Vigosa 100,5 118,2 203,4 115 46 24 25,6 53,8
Portugal 78,5 118,0 102,3 10,1 4,0 10,5 18,4 52,6
Alentejo 91,1 119,1 103,1 11,1 4,9 11,8 19,7 53,2
Baixo Alentejo 94,6 120,2 102,0 12,2 51 12,3 22,6 54,2
Alentejo Litoral 94,0 122,7 106,6 13,0 48 15,4 223 52,1
Alto Alentejo 98,7 118,9 108,6 9,4 49 7,7 17,1 52,4

Fonte: INE, 2008 (Anuério Estatistico da Regi&o Alentejo 2007)

Por outro lado, verificamos que persistem taxas de retencao e desisténcia
relativamente elevadas em quase todos os concelhos do distrito de Evora,
ultrapassando a média do pais, nos diversos niveis de ensino basico. O mesmo sucede
no que respeita a totalidade do territério alentejano, cujos valores médios sao

superiores a média do pais em todos os niveis da escolaridade obrigatéria.

Quanto as taxas brutas de escolarizacdo'" do ensino basico, o territorio Alentejo
Central, com 118,9%, apresenta valores muito proximos da média do Alentejo (119,1)
e de todo o territdério nacional (118%) - isto apesar de existirem algumas diferencas
entre os diversos concelhos do distrito de Evora. No ensino secundario essas

diferencas sao bastante pronunciadas. Se, por um lado, em alguns municipios a

119 . o~ . . . ~ ,
A “taxa bruta de escolarizagdo do Ensino Basico” considera a relagdo percentual entre o nimero de alunos

matriculados no ensino basico e a populagdo total residente dos 6 aos 14 anos, enquanto a “taxa bruta de
escolarizagdo - Ensino Secundario” respeita a relagdo percentual entre o nimero de alunos matriculados no ensino
secundario e a populagdo total residente dos 15 aos 17 anos.
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oferta do nivel secundario é inexistente (casos de Alandroal e de Borba), verifica-se,
por outro lado, que ha concelhos com baixa, intermédia ou alta taxa bruta de
escolarizacao face a média (tomando como referéncia a NUT Alentejo Central'®), ou
seja, a oferta de ensino secundario instalada nos diversos municipios tem diferentes

capacidades de atraccao dos estudantes entre os 15 e 0s 17 anos.

Como se pode ver, ainda, no Quadro atras apresentado, a escolarizacao tem uma
maior incidéncia nas mulheres: em todos os concelhos de que se dispoe de dados,
com excepcao do concelho de Montemor-o-Novo, a “relacao de feminidade no ensino

secundario”'?'

€ superior a 50%. Este aspecto é relacionavel tanto com o
envelhecimento demografico da regiao (as geracoes mais velhas sao tendencialmente
menos escolarizadas) como com a maior proporcao de mulheres idosas face ao total

da populacao residente.

No Quadro 13, verifica-se que o nimero dos alunos que se encontram matriculados
nos niveis de ensino pré-universitarios € bastante desigual nos diversos concelhos do
distrito de Evora, sendo em Evora que a maioria dos alunos frequenta os
estabelecimentos escolares. Seguem-se Montemor-o0-Novo, Vendas Novas e Reguengos
de Monsaraz como os concelhos onde, globalmente, maior nimero de criancas e

jovens frequenta os estabelecimentos de ensino, sejam publicos ou privados.

Assim, no conjunto do Distrito de Evora, os alunos matriculados em 2006/2007 (5609)
constituiam 24,3 % dos estudantes dos niveis pré-escolar, basico e secundario de
ensino do Alentejo (23086).

120 Note-se que a NUT Il “Alentejo Central” corresponde aos 14 concelhos do Distrito de Evora e ao concelho de

Sousel (Distrito de Portalegre).
121 ~ . . ;. . N ~ P

A “relacdo de feminidade no ensino secundario” respeita a relagdo percentual entre o nimero de alunos do sexo
feminino no ensino secundario e o total de alunos do mesmo nivel de ensino.
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Quadro 13: Alunos matriculados nos concelhos do Distrito de Evora, segundo o nivel de ensino
ministrado, 2006/2007

Pré-escolar Ensino Bésico | Ensino Secundario TOTAL
Alandroal 114 469 0 583
Arraiolos 155 683 220 1058
Borba 180 603 0 783
Estremoz 294 1379 777 2450
Evora 1403 5820 2605 9828
Montemor-o-Novo 323 1471 366 2160
Mourao 89 349 7 445
Portel 176 589 10 775
Redondo 168 674 73 915
Reguengos de Monsaraz 257 1237 372 1866
Vendas Novas 285 1185 434 1904
Viana do Alentejo 174 610 204 988
Vila Vicosa 223 870 541 1634
Distrito de Evora 3841 15939 5609 5609
Alentejo 18777 72765 23086 23086
Continente 247826 1086008 336929 336929

Fonte: INE, 2008 (Anuério Estatistico da Regi&o Alentejo 2007)

O quadro seguinte (Cf. Quadro 14) mostra-nos que no ano 2006/2007, no Alentejo
Central (onde se incluem todos os municipios do distrito de Evora e o concelho de
Sousel), diplomaram-se no ensino superior 1526 estudantes (983 mulheres e 543
homens), o equivalente a 33,4% dos diplomados de todo o Alentejo, regiao que, por
sua vez, contribui com 5,6% do total de diplomados pelo ensino superior no nosso
pais. Estes nimeros revelam a fragilidade que os territorios do distrito de Evora, em

particular, e do Alentejo, em geral, apresentam em termos de «capital humano».
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Quadro 14: Diplomados no ensino superior por area de estudo, segundo a NUTS Ill (2006/2007)

Alentejo
Alentejo Alto Alentejo Baixo Leziria do
Area de estudo Sexo | Portugal | Total Litoral Alentejo Central Alentejo Tejo
HM | 83276 | 4575 7 958 1526 936 1148
Total: H 32130 | 1546 1 323 543 319 360
M 51146 | 3029 6 635 983 617 788
Formacéo de Professores/ | N° 7260 | 386 0 76 153 91 66
{EF :Jgi%%’es B 0. | 57 | 54 0,0 7,9 10,0 97 57
Artes g 4354 170 0 65 67 13 25
% 5,2 3,7 0,0 6,8 4.4 1,4 2,2
Humanidades £ 2752 89 0 0 89 0 0
% 33 1,9 0,0 0,0 5,8 0,0 0,0
Ciéncias Sociais e do £ 7303 | 200 0 0 187 13 0
Comportamento % 8,8 44 0,0 0,0 12,3 1,4 0,0
Informacéo e Jornalismo e 59 i d £t I g 1)
% 2,3 1,6 0,0 4,6 1,2 0,0 0,9
Ciéncias Empresarias Ne 12756 | 909 0 310 143 118 338
% 15,3 19,9 0,0 324 9,4 12,6 294
Direito Ne 3128 27 0 0 0 27 0
% 3,8 0,6 0,0 0,0 0,0 2,9 0,0
Ciéncias da Vida Ne 1938 135 0 0 135 0 0
% 2,3 3,0 0,0 0,0 8,8 0,0 0,0
Ciéncias Fisicas s Ik i 0 Y 08 Y Y
% 1,6 2,4 0,0 0,0 71 0,0 0,0
- i Ne 600 12 0 0 12 0 0
Matematica e Estatistica % 07 03 0,0 0,0 08 0,0 0,0
Informitica Ne 1401 116 0 0 31 8 77
% 1,7 25 0,0 0,0 2,0 0,9 6,7
Engenharia e Técnicas £ 10195 | 228 0 40 70 118 0
Afins % 12,2 5,0 0,0 4,2 4,6 12,6 0,0
Industrias E 1049 155 0 0 9 63 83
Transformadoras % 1,3 34 0,0 0,0 0,6 6,7 7,2
Arquitectura e Construcao : i 2ill L L il G L
% 53 4,6 0,0 7,7 4,7 71 0,0
Agricultura, Silvicultura e & 1115 | 413 0 31 145 76 161
Pescas % 1,3 9,0 0,0 3.2 9,5 8,1 14,0
Ciéncias Veterindrias x €L 9 v e il g L
% 0,4 1,8 0,0 4,4 2,7 0,0 0,0
Satide e 14017 | 555 0 189 141 111 114
% 16,8 | 12,1 0,0 19,7 9,2 11,9 9,9
Servicos Sociais e 2566 284 0 44 26 73 141
% 31 6,2 0,0 4,6 1,7 7,8 12,3
Servigos Pessoals g 2876 | 296 7 31 48 77 133
% 35 6,5 100,0 3,2 31 8,2 11,6
. Ne 77 0 0 0 0 0 0
Servicos de Transporte % 0.1 0,0 0,0 00 0,0 00 0,0
~ . Ne 1382 123 0 12 31 80 0
Proteccédo do Ambiente % 17 27 0,0 13 20 85 0,0
Servicos de Seguranca R 59 5 v U g 2 v
% 0,6 0,0 0,0 0,0 0,0 0,2 0,0

Fonte: INE, 2008 (Anudrio Estatistico da Regido Alentejo 2007)

Com a informacao relativa as areas de estudo em que os diplomados do Alentejo

Central se diplomam transposta para um grafico (Cf. Figura 14), verificamos mais
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facilmente que é sobretudo na area das “ciéncias sociais € do comportamento” (187
diplomados), “Formacdo de Professores e de Formadores e Ciéncias da Educacao”
(153), “Agricultura, Silvicultura e Pescas” (145), Ciéncias Empresariais (143), e
“Saude” (141) e “Ciéncias da Vida” (135) que se formam superiormente os “recursos
humanos” no Alentejo Central. No conjunto do Alentejo é na area das “Ciéncias
Empresariais” que mais pessoas (909) concluiram os seus estudos superiores,

seguindo-se a “Saude” (555) e a “Agricultura, Silvicultura e Pescas” (413).

Figura 14: Diplomados no ensino superior no Alentejo Central, por area de estudo (2006/2007)

Ciéncias Sociais & do Comportamento 187
Formagao Profess [Formadores e Cignc Educagéo
Agncultura, Silviculiura e Pescas
Ciéncias Empresarias

Saude

Cigncias da \ida
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Humanidades
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Engenhariae Técnicas Alins
Anes

Servicos Pessoais

Cigncias eterinarias

Proleccao do Ambienle
Informética

Servigos Sociais

Informagao e Jornalismo
MWaternética e Estatistica
Indtstrias Transformadoras
Servigos de Transporle

Servigons de Seguranga

Direito

Fonte: Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior - Gabinete de Planeamento, Estratégia,
Avaliacao e Relacoes Internacionais

Em qualquer dos casos, constata-se que nem o Alentejo Central, nem o conjunto dos
municipios da regidao Alentejo (Cf. Figura 15), contam com muitos diplomados nas
areas de formacao “tecnologicas” (Informacao e Jornalismo, Informatica e
Engenharia e Técnicas Afins), fundamentais para a inovacao e a competitividade e

para um rapido desenvolvimento da «sociedade da informacao».

216



Governo Electrénico Local: Diagnéstico Socioldgico, Estratégia de Actores e Futuros Possiveis para o Distrito de Evora, Portugal.
|

Figura 15: Diplomados no ensino superior no Alentejo, por area de estudo (2006/2007)
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Fonte: Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior - Gabinete de Planeamento, Estratégia,
Avaliacao e Relacoes Internacionais

Em suma: se consideramos que em economias baseadas no conhecimento a
performance dos ambientes competitivos em conhecimento surge como dependente
da qualidade dos recursos humanos (nomeadamente, da sua especializacao, das suas
competéncias, do nivel educativo e da capacidade de aprendizagem) e das
actividades e incentivos que sao orientados para a criacao e difusao de conhecimento
(Comissao Europeia, 2002: 52), constatamos que o Alentejo e os concelhos do distrito
de Evora, face aos baixos niveis de habilitacées escolares, de formacao e de
qualificacao profissional da populacao activa (CCDR Alentejo, 2007: 15), enfrentam
uma delicada situacao em termos de potencial exclusao digital e de exclusao social,
pois sabe-se da correlacao existente entre escolaridade e posse e uso de computador
e outras tecnologias de informacao e comunicacao digitais e entre estes factores e a

possibilidade de maior exclusao social.

Estas situacoes configuram, portanto, varias debilidades que, nao ultrapassadas,
constituem-se como obstaculos ao desenvolvimento da «sociedade do conhecimento»
em geral e da exploracao das potencialidades do governo electronico local em

particular.
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Além da analise do capital humano, traduzido na agregacao da capacidade individual
para acumular conhecimento, € importante analisarmos a situacdo no que respeita ao
capital social, cada vez mais um factor considerado determinante no desempenho
econdémico e, especialmente, nos niveis de inovacao e de criatividade dos territorios.
Por capital social entendemos, neste contexto, a panodplia de relacoes que se
verificam na estrutura social e que facilitam as ac¢des dos individuos que estao
enquadrados nessa estrutura, por exemplo para desenvolverem uma capacidade
colectiva de aprendizagem'”. Vérios autores (por exemplo, Putman, 1993) tém
sugerido que as politicas que visam aumentar o capital social tém necessariamente
de ser consideradas juntamente com as politicas destinadas a aumentar o nivel de
educacao, ja que o tipo de organizacao e as tradicoes culturais a ele associadas,

influenciara certamente o modo como os obstaculos podem ser ultrapassados.

O capital social pode estar organizado de varias formas (por exemplo, culturas
cooperativas versus culturas competitivas; modos de aprendizagem interactivos
versus modos de aprendizagem individualistas; consenso associativo versus grupos de

interesses polarizados) (Comissao Europeia, 2002).

O associativismo € um espaco privilegiado de afirmacao da sociedade civil e de
desenvolvimento da cidadania democratica. No Alentejo verificam-se alguns
problemas neste dominio: “défice de participacao por parte dos actores; falta de
articulacdo entre actores sociais, economicos, politicos e culturais; “crise de
direccées” nas estruturas associativas; e insuficiente participacao de jovens nas

varias associacdes existentes (Silva e Baltazar, 2010: 82)'”. Contudo, em termos da

122 Diversos autores tém teorizado sobre a nogdo de capital social. Na sociologia contemporanea encontramos
nomes com Pierre Bourdieu (2002), Glenn Loury (1977), James Coleman (1990) e Robert Putnam (1993). De um
modo geral, para estes autores o capital social reside na pandplia de relagdes que se verificam na estrutura social e
que facilitam as acg¢des dos individuos que estdo enquadrados nessa estrutura. Segundo Pierre Bourdieu, o conceito
de capital social tem subjacente a ideia de que o relacionamento mais ou menos institucionalizado de entre pessoas
que se conhecem e reconhecem mutuamente favorece o acesso aos recursos disponiveis na sociedade. O capital
social pode também ser compreendido como o quadro de normas de reciprocidade, informacdo e confianca
presentes nas redes sociais informais que se desenvolvem como fruto das interacgdes dos actores de uma
“parceria”, gerando beneficios directos e indirectos. E, por conseguinte, um elemento-base para a construcdo da
democracia. Nesta linha, Robert Putnam, em Making Democracy Work (1993), defende que o capital social esta
relacionado com a existéncia de relagGes sociais de reciprocidade como premissas centrais da democracia e da
participagdo civica, sendo importante factor para a consolidagdo da democracia e para uma efectiva governanca
local e urbana que tem como objectivo ultimo, entre outros, o desenvolvimento social e comunitario.

12 Estes dados estdo em linha com o que se passa em Portugal, que, de resto apresenta dados semelhantes aos de
outros paises da Europa. Efectivamente, um estudo realizado por Ferreira (2005) mostra que, entre os jovens
portugueses a pertenga associativa ndo se afigura particularmente elevada - apenas 26,7 % admite ter pelo menos
uma filiagdo associativa - (Ferreira, 2005: 8), e que esta taxa de adesdo encontrava-se pulverizada por varios tipos
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populacdo em geral, a participacdo cidada no distrito de Evora apresenta-se
extremamente viva, se nao nas dinamicas quotidianas, de dificil afericao, pelo menos
no que respeita ao empreendimento associativo. Em todo o territério, existirao hoje
mais de sete centenas de associacoes da mais diversa natureza: culturais,
desportivas, recreativas, ambientais, politicas, de defesa do patrimonio natural,
construido, das tradicées, de combate aos incéndios, de defesa de direitos humanos,
etc. (Cf. Quadro 15). Esta vitalidade é particularmente importante, pois nestas
instituicbes geram-se e aprofundam-se relacées, redes sociais de inter-
conhecimento, potenciadoras do capital social e geradoras de vontades mobilizadoras
para a accao colectiva (empowerment colectivo) que pode ser aproveitada pelos
actores do planeamento ao servico de uma estratégia participada de

desenvolvimento orientada para o futuro das colectividades.

Quadro 15: Nimero de Associacdes existentes nos Concelhos do Distrito de Evora, em 2009

Concelho Ne
Alandroal 58
Arraiolos 40
Borba 33
Estremoz 100
Evora 248
Montemor-o-Novo 51
Mourao 15
Portel 30
Redondo 22
Reguengos de Monsaraz 32
Vendas Novas 20
Viana do Alentejo 23
Vila Vicosa 41
TOTAL: 713

Fonte: Governo Civil de Evora'?*

Outras formas de participacdo das pessoas, designadamente em termos politicos
parecem ja nao ter tanta vitalidade, facto que fica a dever-se, em parte, a accao do
Estado nas Ultimas décadas, designadamente ao restringir beneficios e apoios a
muitas estruturas da sociedade civil, com consequéncias nos niveis de participacao

na accao politica (Ferreira, 2005: 143).

Os alentejanos, como em geral os portugueses, nao sao particularmente

interventores em termos politicos, seja qual for a forma de que se revista essa

de actividades, sendo a principal o desporto. Esta situa¢cdo que obstaculiza a participagdo deve merecer a atengao
dos responséveis politicos, quer a nivel central, quer regional/local.

24 Dados obtidos a partir do sitio Web do Governo Civil do Distrito de Evora: http://www.gov-civil-
evora.gov.pt/index.php/gce/associativismo
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participacao (discussao publica, manifestacoes, participacdao em actos eleitorais,
etc.). Contudo, pelas novas oportunidades de participacdao que as TIC abrem a
participacao, importa equacionar estas formas de exercicio civico no quadro de um
estudo como este que empreendemos. Tomando como indicador da participacao
politica a “abstencao” em actos de consulta aos eleitores realizados nos anos 2005
(Eleicao para a Assembleia da Republica e Eleicdo para as Camaras Municipais) e 2006
(Eleicao para a Presidéncia da Republica) e 2007 (Referendo Nacional "Interrupcao
Voluntaria da Gravidez), verifica-se que, regra geral, um pouco mais de um terco dos
eleitores nao exerce o seu direito de voto (que é também um dever civico em
democracia), independentemente do territorio em analise ser o Alentejo Central, a
totalidade do Alentejo ou mesmo o pais quando se trata de eleicdes (Cf. Quadro 16).
Porém, no caso concreto do Referendo Nacional "Interrupcao Voluntaria da Gravidez,
essa percentagem elevou-se para cima de metade dos eleitores (56,8 no Alentejo
Central). Este conjunto de valores revela uma realidade preocupante a qual
subjazem varias justificacoes, algumas delas ja referidas na primeira parte deste

estudo.

Quadro 16: Taxa de abstencao em momentos de consulta aos eleitores (eleicoes e referendo),
por municipio, 2005, 2006 e 2007 (em %)

Referendo
Eleicdo paraa | Eleicdo para | Eleicéo para a Nacional
Assembleia | asCamaras | Presidéncia ‘Interrupcéo
da Republica | Municipais | da Reptblica | Voluntaria da
Gravidez"

2005 2006 2007

Portugal 35 39 374 56,4
Alentejo 35,2 37,3 39,3 58,3
Alentejo Central 33,8 37,2 37,9 56,8
Alandroal 33,3 25,1 38,38 62,2
Arraiolos 30,6 32,8 32,6 53,3
Borba 29,5 31,1 34,8 54,4

Estremoz 35,2 37,6 38,8 60,7

Evora 33,6 44,9 37,5 53,4

Montemor-o0-Novo 30,1 37 334 50,7
Mourao 37,2 23 432 67,5

Portel 36,3 25,7 44,7 66,8

Redondo 39,3 32,6 435 65,7
Reguengos de Monsaraz 36,6 38,2 42 66

Vendas Novas 34,2 39,3 37,2 53,3
Viana do Alentejo 38,1 375 42,1 58,5
Vila Vicosa 34,5 31 41,1 58,2

Fonte: INE, 2008 SAnuério Estatistico da Regiéo Alentejo 2007).

220



Governo Electrénico Local: Diagndstico Socioldgico, Estratégia de Actores e Futuros Possiveis para o Distrito de Evora, Portugal.

Cremos que a democracia e o sistema politico fundam a sua legitimacao no quadro
das diversas formas de participacao civica e politica das populacées. Estas podem ser
potenciadas se os cidadaos forem bem formados e estiverem bem informados sobre
os valores democraticos. Esta participacao alargada das pessoas na vida dos
colectivos reforca os sentimentos de pertenca e de possibilidade de controlo de
formas de planeamento e desenvolvimento dos territorios a que pertencem. Por isso,
a qualidade do sistema democratico esta cada vez mais associada ao papel dos
cidadaos na dinamizacao das comunidades em que vivem ou das instituicoes que

sustentem a sociedade civil (Ferreira, 2005: 4).

1.1.4. Factores Economicos

No conjunto do Alentejo, o distrito de Evora é dos territérios com maior capacidade
empresarial. A grande malha empresarial constituida essencialmente por pequenas e
médias empresas, juntam-se algumas grandes empresas, designadamente nos
sectores da industria automdvel (particularmente em Vendas Novas), da indUstria de
componentes electronicos (essencialmente em Evora, onde se situam cerca de 50% do
numero de empresas do distrito), das rochas ornamentais (sobretudo no “triangulo”
Estremoz-Borba-Vila Vicosa), e nos sectores das indUstrias agro-alimentares e da
cortica. Constata-se a emergéncia de sectores emergentes, com o surgimento, nos
Ultimos anos, de empresas de alguma dimensao e competitividade, ligadas as
tecnologias da informacao e da comunicacao e a aeronautica. Em termos de volume
de empresas, os concelhos de Evora, Estremoz, Montemor-o-Novo e Reguengos de
Monsaraz destacam-se dos restantes, ja que apresentam um maior nimero de
empresas sedeadas - Evora assume clara lideranca, apresentando uma “densidade
empresarial que € 50% superior a dos restantes municipios em valores absolutos”
(ADME, 2008: 17).

Assim, nas Ultimas trés décadas, a face produtiva do Alentejo alterou-se
significativamente. Progressivamente, em algumas zonas, as estruturas agricolas
deixaram de ser os pilares das condicdes de vida das suas populacoes, ou mudaram o
tipo de exploracdo agricola predominante. Essa transformacdo economica foi
acompanhada de uma transformacao da estrutura social e das formas de uso e
ocupacao dos territdrios, de que se destaca a desertificacdo humana dos campos a
favor de alguns, poucos, polos urbanos alentejanos e de outros territorios nacionais e

europeus. Por outro lado, fruto da modernizacao das vias de transporte e de outros
)
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factores associados aos tempos pds-modernos em que vivemos, o Alentejo mostrou
nos Ultimos anos ter capacidade de atraccao de um nicho de pessoas que encontram,
nestas paragens, respostas aos estilos de vida que as grandes zonas urbanas (como as

da Area Metropolitana de Lisboa) nao sdo, em muitos aspectos, capazes de oferecer.

Assim, ainda que a agricultura se mantenha como uma actividade de relevo, em
especial nos concelhos limitrofes a Evora, a tendéncia tem sido a progressiva
terciarizacdao. Tal acontece em linha com a tendéncia de todo o territorio
alentejano, que, além do sector primario, tem um perfil de especializacao produtiva
estruturado “em torno dos servicos de caracter nao transaccionavel (como educacao,
administracao publica e accao social), evidenciando-se uma “sub-representacao” dos
servicos de apoio a actividade economica” (AMDE, 2008: 21). Os municipios do
Alentejo Central (por conseguinte do distrito de Evora) seguem a tendéncia geral de
terciarizacdo, facto que podera estar relacionado com a circunstancia de em Evora
se concentrarem as DireccOes Regionais dos servicos centrais do Estado, que
empregam uma grande fatia da populacao (AMDE, 2008). A indUstria assume-se como
o segundo grande empregador no Alentejo Central, largamente concentrada nos
concelhos de Evora, Vendas Novas e nos municipios que configuram a zona dos

marmores (Estremoz, Borba, Vila Vicosa e Alandroal) (AMDE, 2008).

Podem identificar-se quatro grandes poélos economicamente mais dinamicos e
geradores de desenvolvimento do distrito: 1) o concelho de Evora, onde se situa a
capital de Distrito, cidade Patriménio da Humanidade e que se destaca pela sua
dimensao e pela dinamica urbanistica; 2) o “Eixo Lisboa - Madrid”, ou seja, o
conjunto de municipios de Vendas Novas, Montemor, Evora e Estremoz, que assiste
nos Ultimos anos a uma expansao urbanistica e populacional - a recente decisao de
localizacao do novo aeroporto de Lisboa na fronteira da regidao e numa localizacao de
grande proximidade ao concelho mais a oeste do distrito (Vendas Novas) tera,
certamente, no futuro proximo, uma influéncia no plano urbanistico e econémico
com alguma expressao nos concelhos do chamado “Corredor Central”, com especial
incidéncia no troco Vendas Novas - Evora'®, o mesmo acontecendo com a construcéo
da ligacao por transporte ferroviario de alta velocidade, que tera uma estacao em
Evora; 3) a designada “Zona Dos Marmores”, que abrange os concelhos de Estremoz,

Borba, Vila Vicosa, e Alandroal, particularmente dedicada a exploracdo dos recursos

125 N . . . . ~
A CCDRA cré que o “Corredor Central” é, cada vez mais “uma componente determinante da organizagao

territorial da economia regional e como tal devera ser abordado numa estratégia de qualificagdo e de afirmagdo
competitiva na sua fungdo de corredor urbano, industrial e de logistica” (CCDRA, 2008: 37) que pode potenciar as
relagGes intermunicipais no dominio do desenvolvimento econdmico e empresarial.
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da sua estrutura geologica; 4) e os municipios da area de influéncia do “Grande
Lago” surgido com a construcao da Barragem de Alqueva, os quais exploram nao so os
beneficios da agua disponivel para a implementacao de perimetros de rega, como
também as enormes potencialidades turisticas de que este territorio passou a dispor

e que motivam o interesse de varios interesses empresariais.

Apesar destes poélos geradores de emprego terem contribuido para um ligeiro
decréscimo da taxa de desemprego no Distrito na Ultima década, esta mantém-se
ainda muito elevada, quando comparada com a média nacional, afectando sobretudo

a populacao feminina.

No distrito de Evora, como, de resto, no territorio alentejano mais vasto, os grandes
desafios que a regiao tem pela frente sao, por um lado, a “necessidade de
incremento, qualificacao e diversificacao da estrutura produtiva regional e, por
outro, o reforco das relacdes econdmicas inter-regionais com o espaco nacional,
essencialmente, mas também com os espacos ibérico e europeu, através da
promocao de (novos) factores de diferenciacao territorial que incrementem a
atraccao de empresas e o desenvolvimento empresarial, pelo que se destacam, neste
sentido, o papel a desempenhar pelas grandes infra-estruturas de acessibilidade e

conectividade e pelas infra-estruturas de logistica empresarial” (CCDRA, 2008: 37).

Se bem que o potencial produtivo da regiao Alentejo esteja muito associado a
factores de ordem natural e ambiental que continuam a oferecer um quadro
fundamental de suporte ao desenvolvimento de um amplo conjunto de actividades
econdémicas tradicionais e emergentes, tais como a agricultura, a floresta, a
exploracao e a transformacao de recursos minerais, a pesca, as indUstrias agro-
alimentares, o turismo e a aeronautica (CCDRA, 2008: 37), cré-se que a melhoria de
condicoes de conectividade fisica e digital pode constituir um factor essencial para o
desenvolvimento de uma rede de centros regionais que permitirao a intensificacao
das relacdes funcionais, a emergéncia do efeito de rede e o desenvolvimento de
iniciativas de cooperacao interurbana em favor de um projecto de desenvolvimento
regional (CCDRA, 2008: 37). Além disso, mercé das suas caracteristicas particulares
(tais como a qualidade ambiental, quantidade de luz solar, a disponibilidade de
espaco, a proximidade a Area Metropolitana de Lisboa, entre outras), o Alentejo

revela boas condicbes para uma aposta forte no cluster das chamadas “industrias
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criativas”'?

(CCDR Alentejo, 2007b: 37), enquanto actividades que tém origem na
criatividade, competéncia e talento individual, com potencial para a criacao de

trabalho e riqueza através da geracao e exploracao da propriedade industrial.

Entretanto, parece emergir no territorio um cluster de empresas ligadas aos sectores
das telecomunicacoes e da informatica que, em conjunto com a investigacao
desenvolvida pelos estabelecimentos de ensino superior, podem desempenhar um
papel importante no desenvolvimento da «sociedade da informacao» neste territorio.
Refira-se, a este propdsito, que na sequéncia e decorrente do Projecto Evora Distrito
Digital, foram criadas algumas empresas spin-off da Universidade de Evora. Este foi

um dos resultados do impacto do proprio projecto.

No que respeita ao sector das TIC no Alentejo, a principal forca decorre da
“instalacio em Evora de duas unidades produtivas de fabrico de componentes
electronicos, detidas por empresas multinacionais, que utilizam tecnologias e
processos de producao de elevada sofisticacao e escala, o que lhes permite fornecer
alguns dos principais players do mercado globalizado das tecnologias de informacao e
comunicacao” (Mateus & Associados, 2005: 231). Esta producao integra-se em
cadeias de valor internacionais que visam a fabricacao de produtos finais no
segmento da electronica de consumo, e, se por um lado, apresentam vantagens
assentes no acesso a mercados, desenvolvimento tecnoldgico, acompanhamento de
tendéncias de evolucao e acesso/participacao em cadeias internacionais de 1&D,
etc., por outro lado, traduzem a desvantagem de, por representarem um elo muito
especifico da cadeia de valor, incorrerem num maior risco de substituicao por uma
nova tecnologia emergente ou, mesmo, de deslocalizacao da unidade produtiva
(Mateus & Associados, 2005: 231).

De qualquer forma, este tipo de unidades da a possibilidade a que a regiao aceda,
numa primeira fase, a um conjunto de competéncias que permitam aumentar as
capacidades regionais, designadamente através da qualificacdo das pessoas, de
fornecedores e de infra-estruturas de suporte (universidades, laboratodrios, centros

de investigacao, etc.) e, numa segunda fase, a redes de competéncias em areas-

126 Segundo lembra o PO Alentejo, as “industrias criativas” designam um extenso conjunto de actividades

relacionadas com os media (por exemplo, a produgdo televisiva/cinematogréfica, TV, radio, Internet), o design
(moda, arquitectura, design grafico, entre outros), a publicidade, as artes performativas e entretenimento, a
musica, o software educacional e de lazer (videojogos, por exemplo), a escrita e publicagdo, entre outras, sendo que
as actividades relativas a gestdo e exploragdo do patrimonio cultural, do turismo e dos museus estdo de alguma
forma relacionadas com as industrias criativas.

224



Governo Electrénico Local: Diagndstico Socioldgico, Estratégia de Actores e Futuros Possiveis para o Distrito de Evora, Portugal.

chave que suportem sustentadamente o processo de desenvolvimento competitivo

dessas mesmas unidades produtivas.

Contudo, além destas empresas e de outras, de pequena dimensao, vocacionadas,
essencialmente, para servicos de venda e de assisténcia técnica de equipamentos e
software que servem de suporte a actividade empresarial, no distrito de Evora
praticamente nao existem outras actividades que integram o denominado sector TIC
nem niveis de especializacdao e de relevancia regional ou nacional considerados
significativos, situacdo que evidencia a auséncia de massa critica e de logicas de

funcionamento em rede (Mateus & Associados, 2005).

No que respeita a indicadores da “nova economia” (ou “economia em rede”) refira-
se que as empresas e outras organizacdes dos territérios do distrito de Evora, de
resto como a generalidade das empresas portuguesas, nao desenvolveram, ainda,
praticas de comércio electronico, conforme veremos no topico XX (prontidao
tecnologica das empresas e das associacoes). O projecto EDD procurou dar um
contributo para o desenvolvimento desta componente de «negdcio» através de varios
sub-projectos mas nao se conhecem impactos concretos relevantes das accées entao

empreendidas.

O predominio de micro e pequenas empresas pouco capitalizadas e, por conseguinte
com débeis capacidades de investimento, o relativo fraco niumero de clientes e a
atitude destes perante as tecnologias, o tipo de actividades predominante no sector
(servicos), o proprio perfil do empresario alentejano (envelhecido e pouco
qualificado, academicamente) a juntar a desconfianca ainda existente sobre a
seguranca das transaccoes electronicas sao certamente os principais motivos que

estdo na base das dificuldades do comércio electronico.

1.1.5. Factores Politicos: Politicas Publicas Para A «Sociedade Da Informacao».

O contexto politico afigura-se fundamental para o desenvolvimento de politicas
publicas para a «sociedade da informacao», seja em termos nacionais, regionais ou
locais'”’. Os instrumentos de politica pUblica, enquanto conjuntos mais ou menos
coordenados de regras, de normas e de procedimentos para governar as interaccoes e

os comportamentos dos actores e das organizacdes, determinam, ainda que

27 Em Portugal, este tipo de politicas publicas adquiriram no ultimo trimestre de 1993 o estatuto de destaque que

iriam manter nos anos seguintes, nos paises industrializados dos dois lados do Atlantico (Montargil, 2008: 176).
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parcialmente, a maneira como os actores se vao comportar: 0s grupos e os interesses
que vao privilegiar, os constrangimentos e incertezas que vao criar e as imagens que
vao veicular (Fontoura, 2008: 16), pelo que "cada instrumento é uma forma
condensada de governabilidade, quer dizer de um saber sobre o exercicio do poder

social” (Lascoumes, 2004).

Neste ponto do nosso trabalho lancaremos um olhar sobre a forma como alguns dos
principais actores responsaveis pelo planeamento do territorio alentejano concebem
o desenvolvimento da «sociedade da informacao», no Alentejo em geral. Deter-nos-
emos nao s6 sobre accdes concretas que tém origem nos 6rgaos de governo central,
regional ou local, como também nas medidas preconizadas em instrumentos de
planeamento do territorio, mesmo que ainda nao tenham sido objecto de
concretizacdo. Assim, assumimos que uma politica publica é “uma sequéncia
organizada e coerente de accdes que procuram dar resposta mais ou menos
institucionalizada a uma situacao considerada como problematica” (Nioche, 1982),
mas que pode também consistir naquilo que os governos decidem nao fazer (Dye,

2004) ou decidam fazer mas nao o tenham executado'?.

Em Portugal, este tipo de politicas publicas adquiriram no Gltimo trimestre de 1993 o
estatuto de destaque que iriam manter nos anos seguintes, nos paises
industrializados dos dois lados do Atlantico (Montargil, 2008: 176). Contudo, um dos
maiores marcos das politicas publicas para a «sociedade da informacdo» ocorre sé no
ano de 1997, com a publicacao do Livro Verde para a Sociedade da Informacéo.
Praticamente desde entdo, dois dos principais objectivos destas politicas publicas
consistem na “democraticidade do acesso a Internet e na evolucao no sentido de um
«Estado aberto»” (Montargil, 2007: 247). Hoje é consensual entre os peritos do grupo
de trabalho ESDIS - Employment and Social Dimension of the Information Society da
Unido Europeia'® que a prevencao da “exclusdo digital” exige medidas politicas em
trés grandes dominios: alfabetizacdo digital para todos; atenuacdo das barreiras
técnicas e economicas para adesao a Internet; e desenvolvimento de competéncias

apropriadas ao uso eficiente dos “servicos em linha”. Importa, agora, verificar se

128 Segundo lembra F. Montargil (2008: 169) a andlise cldssica das politicas publicas considera que existem cinco

fases para a sua formulagao: identificagdo do problema, formulagdo de solugdes, tomada de decisao, implantagao
ou execucdo, e avaliagdo de resultados.

29 ¢f. http://ec.europa.eu/employment social/knowledge society/esdis en.htm. Este grupo de peritos estd
também igualmente muito interessado na problematica do desenvolvimento do capital humano e social na

«sociedade do conhecimento».
1
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estas ou outras prioridades estao a ser tomadas em consideracao pelas entidades

nacionais e locais com intervencao no planeamento.

Uma das primeiras medidas de politica publica no ambito da «sociedade da
informacao» no territorio alentejano foi tentada através do projecto Alentejo
Digital. Este projecto foi a primeira experiéncia de promocao da «sociedade da
informacao~» ao nivel Local e Regional no nosso pais, e surgiu aquando da realizacao
da iniciativa “Cidades Digitais” (1998 - 2000) que viria a potenciar a concretizacao de
projectos-piloto de iniciativa governamental nas areas das tecnologias de informacao
e do conhecimento em cinco cidades (Aveiro, Braganca, Castelo Branco, Guarda,

Marinha Grande) e duas regioes (Tras-os-Montes e Alentejo).

Criado em 1999 pelo Despacho Conjunto celebrado entre o Ministério do Trabalho e
da Solidariedade e o Ministério do Equipamento, Planeamento e Administracao do
Territorio, o Alentejo Digital procurava prestar aos cidadaos um servico de
informacoes relativas aos varios 6rgaos da Administracdo, através de um sistema de
informacao (Internet regional) que envolvia os 47 concelhos do Alentejo. Em cada um
deles passaria a existir um “ponto informativo” mantido e gerido por um agente de

informacao com formacao especifica para assegurar a funcao.

A medida que se atenuavam os efeitos concretos daquele projecto nos concelhos
alentejanos, seguia-se um periodo em que a «sociedade da informacao» ia sendo
concretizada pela accao individualizada de entidades pulblicas e privadas, sobretudo
pelas Camaras Municipais. As autarquias conectaram-se a Internet, reforcaram os
seus parques informaticos e produziram sitios Web que potenciaram a sua visibilidade
perante os seus municipes e o mundo. Algumas entidades agregaram-se, em funcao
de finalidades comuns, constituindo-se como redes de actores. E o caso da Rede de
Autarquias de Evora (RAE), criada no ambito do projecto Evoranet™?, sob a lideranca
da Camara Municipal de Evora, que ainda hoje tem o seu sitio na Internet. Segundo o

proprio sitio da RAE'™!

, esta consiste numa infra-estrutura que liga em rede
(Intranet) todas as entidades aderentes (Juntas de Freguesia, Camara Municipal e
Assembleia Municipal), permitindo-lhes dispor de um conjunto de ferramentas
vocacionadas para a gestao e organizacao de informacao. Na pratica, estas entidades

passaram a dispor de um espaco comum e privado, para uso de informacao exclusiva

130 £VORANET é uma iniciativa da Camara Municipal de Evora com a finalidade de proporcionar servicos Internet

gratuitos, tais como o alojamento de paginas, correio electrénico e transferéncia de ficheiros, a todas as empresas,
entidades e organiza¢des do Concelho de Evora. O seu sitio da Internet foi criado em Dezembro de 1997.

Bles, informac&o disponivel em http://rae.evora.net/servicos.htm.
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dos membros aderentes, existindo, também, um espaco de acesso ao publico
presente na Internet ao qual todos os utilizadores poderao ter acesso. Os objectivos
da RAE passam por “possibilitar a partilha de informacao de interesse comum entre
as autarquias do concelho; estabelecer um canal de (tele)comunicacdo avancado
entre as autarquias do concelho; permitir o desenvolvimento de accdes concretas de
desconcentracao e ou descentralizacao administrativas que, designadamente,
contribuam para facilitar a obtencao de servicos ou o cumprimento de obrigacdes a
partir de qualquer terminal da rede; e proporcionar a todos os municipes, a partir de
postos pUblicos, o acesso aos recursos da rede mundial de computadores (Internet),
estimulando oportunidades de trabalho, de negdcio, de formacao, de inovacao
tecnologica e de acesso a informacdo. Concretamente, permite-se ao cidadao
“utilizar qualquer dos seguintes servicos através do preenchimento dos respectivos
formularios apresentados” e proporcionar “um outro conjunto de solucées e servicos
personalizados que [0 cidadao] podera usar dirigindo-se a Camara Municipal ou a
qualquer dos balcdes das juntas aderentes ao projecto, sendo assim indiferente a
localizacao dos mesmos”. Entre esses servicos estao “Contratos de Fornecimento de
Agua”, “Pedidos de Atestados de Residéncia e outros documentos” e “Marcacdo de
entrevistas com eleitos da CME e das Juntas de Freguesia”. Segundo a informacao
ainda hoje disponivel, actualizada no sitio pela Ultima vez em 05 de Agosto de 2008,
as freguesias integrantes da RAE contavam disponibilizar pouco tempo depois outras
solucoes de modo a descentralizar e desburocratizar os processos administrativos e a
oferecer uma maior comodidade ao cidadao. Entre estes servicos contam-se os
seguintes: Modelos de requerimentos da Camara Municipal e das Juntas de Freguesia;
Banco de Minutas; Requerimentos Online; Consulta Online a Editais e Concursos;
Consulta Online a Oportunidades de Emprego; Contratos de Servico de Fornecimento
de Agua; Requisicdo de servicos de recolha de lixos domésticos e industriais;
Requisicao de servicos de recolha de dleos usados; Recolha selectiva de papel e
vidro; Procedimentos dos cemitérios; Requisicdo de servicos de recolha de

automoveis na via publica; Requisicao do Cartdo Cidade.

Outra das medidas de politica publica que visa o desenvolvimento da «sociedade da
informacao» consiste no Programa das Cidades e Regibes Digitais. Conforme vimos
anteriormente (capitulo 1), a Unidade de Missao Inovacdao e Conhecimento (UMIC),
criada em 2002, assumiu a responsabilidade de definir uma visao estratégica global
que associasse o desenvolvimento da «sociedade da informacao» e do conhecimento

aos principais desafios da sociedade portuguesa, destacando-se os relacionados com

a produtividade e competitividade nacional, a modernizacao do sector publico e a
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qualificacdo dos portugueses e passou a incentivar a concepcao de projectos de
abrangéncia regional em detrimento de projectos com caracter exclusivamente local,
como forma de se alcancarem os objectivos anteriormente mencionados a nivel do
pais como um todo e ndo apenas parcialmente em localizacdes pontuais. Nesta linha,
desenhados enquanto politica publica para o desenvolvimento da “sociedade do
conhecimento», os projectos de «cidades digitais» portugueses sao projectos
dinamizados em parceria, envolvendo varios tipos de actores (camaras municipais,
universidades, centros tecnoldgicos, associacdes de municipios, associacoes
comerciais e/ou empresariais, associacées de desenvolvimento, grandes empresas de
tecnologia e inovacao, cientistas, grupos civicos, entre outros), imbuidos da
concepcao de que, em matéria de politica global de desenvolvimento devem ser os
actores da cidade a agir e interagir para permitirem a criatividade e a autonomia dos

mesmos no desenvolvimento de projectos e actuacdes de ambito local/regional.

E neste ambito que viriam a ser aprovados no Alentejo quatro projectos de “cidades
e regides digitais” (Portalegre Digital, Beja Digital, Evora Digital e Alentejo Litoral
Digital) os quais, em certa medida, correspondem a instrumentos de concretizacao
de politicas puablicas orientadas para o desenvolvimento da <«sociedade da

informacao~ a escala local ou distrital.

A Comissao de Coordenacao e Desenvolvimento Regional do Alentejo - CCDRA,

32 mantém, também,

enquanto servico periférico da administracao directa do Estado
responsabilidades ao nivel do planeamento da regidao. Hoje, nao havera nenhuma
entidade cuja missao passe pelo planeamento regional que nao equacione, directa ou
indirectamente, o papel das tecnologias no desenvolvimento dos territorios. No caso
da CCDRA Alentejo, varios instrumentos de planeamento incorporam referéncias
explicitas e significativas sobre o papel das TIC no futuro dos territérios. Sao
exemplos o Plano Regional de Inovacdo do Alentejo - PRIA -, o Plano Operacional
Regional do Alentejo - PORA -, e o Plano Regional de Ordenamento do Territorio do

Alentejo - PROT Alentejo.

Promovido pela CCDR Alentejo, o PORA concebe que, no dominio das Orientacbes da

Politica de Coesao Europeia 2007/2013, encontram-se como objectivos na area da

132 As Comisses de Coordenacgdo Regionais sdo servigos periféricos da administragao directa do Estado que operam

no ambito do Ministério do Ambiente, do Ordenamento do Territério e do Desenvolvimento Regional (MAOTDR)
que tém por Missdo executar as politicas de ambiente, de ordenamento do territdrio e cidades e de
desenvolvimento regional ao nivel da sua area geogréfica de actuagdo, promover a actuagdo coordenada dos
servigos desconcentrados de ambito regional e apoiar tecnicamente as autarquias locais e suas associagoes.
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Sociedade da Informacdo para Todos os intentos de contribuir para a “adopcao das
TIC pelas empresas e familias promovendo um apoio equilibrado da oferta e procura
de produtos e servicos publicos e privados” e “a disponibilidade de infra-estruturas
de TIC nas regides com falhas de mercado (custo e nivel de servicos)” (CCDR
Alentejo, 2007: 50).

De acordo com aquele documento, um dos eixos para concretizar a “estratégia de
desenvolvimento regional do Alentejo para 2015” consiste na “abertura da economia,
sociedade e territorio ao exterior”, a qual exigira, entre outras, as seguintes
prioridades de actuacao: “reforcar as redes de acessibilidades fisicas e digitais que
garantam a regido maior mobilidade no contexto das redes nacionais e
transeuropeia” e “promover a integracao da regiao em espacos e redes mais
alargadas, através do aprofundamento da cooperacdo territorial, da
internacionalizacao da economia, e das novas tecnologias ligadas a «sociedade do
conhecimento» (CCDR Alentejo, 2007: 58). Ou seja: esta articulacao e reforco das

redes exigiram uma aposta mais forte no “governo electronico local”.

Concretizando, o PORA apresenta e descreve as principais areas de intervencao. Duas
delas sao particularmente relevantes para o presente diagndstico: a area do
“Desenvolvimento da sociedade do conhecimento” e a area da “Governacao e
capacitacao institucional”, que inclui o desenvolvimento do governo electrénico
regional e local. No que respeita a area de “Desenvolvimento da sociedade do
conhecimento”, considera-se que a “gestdao do conhecimento assume uma
importancia crescente na sociedade actual, actuando como vector de diluicdo das
assimetrias e reducao das disparidades regionais” (CCDR Alentejo, 2007: 82), e que
na regiao Alentejo, “assume-se como crucial a aproximacao entre os diversos actores
regionais - cidadaos, empresas, associacoes, Administracao Publica (central, regional
e local) - e a adopcao de novas metodologias de trabalho (pautadas pela cooperacao,
parcerias, trabalho em rede) amplamente facilitadas pela utilizacao das TIC” (CCDR
Alentejo, 2007: 82). Neste sentido, o PORA pretende contribuir para a abertura da
economia, sociedade e territorio ao exterior, potenciando a presenca da regiao e
seus actores nos meios digitais e a adopcao de novas praticas e sinergias através de
redes de partilha de conhecimento (networking) (CCDR Alentejo, 2007: 82), através
de um conjunto de trés tipos de accoes (CCDR Alentejo, 2007: 82-83) orientadas para

trés processos:
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1. Desenvolvimento de conteldos e servicos digitais, através do incentivo
a criacao e melhoria de conteldos sobre a regido, nas varias plataformas digitais
(Internet, telemoveis, TV digital, entre outros), dando privilégio as iniciativas que
promovam o reforco da competitividade economica regional.

2. Generalizacado do uso da Internet, materializavel no continuado
investimento dos “Espacos Internet”, como forma de propiciar maior cobertura
populacional no acesso a Internet e as novas formas comunicacionais e evitar a info-
exclusao dos grupos sociais mais frageis (idosos, imigrantes, pessoas com deficiéncia,
entre outros) e na melhoria da oferta dos servicos de telecomunicacdes (redes de
banda larga, wi-fi, entre outras), de resto um aspecto critico em areas de baixa
densidade que, nao sendo atractivas para os operadores privados de
telecomunicacdes, devem ser objecto de satisfacao pelo sector publico;

3. Realizacdo de experiéncias-piloto de redes de partilha de
conhecimento (ligadas a economia, a centros de investigacao ou a organizacdes da
sociedade civil), que tenham uma forte componente de inovacao, que apresentem
um potencial demonstrador sobre outros actores/actividades e que materializem

conexodes com outros parceiros nacionais e internacionais (reforco da cooperacao).

Relativamente a area especifica da “Governacao e capacitacao institucional” e, em
particular, no que respeita ao governo electrénico local, o PORA considera que esta
forma de governo vem responder as questbes relativas a modernizacao da
Administracao Publica, “tendo em vista a reducao dos ‘custos publicos de contexto’,
que permita a obtencdo de um ambiente mais favoravel ao desenvolvimento
empresarial e uma relacdo mais ‘amigavel’ com os cidadaos” (CCDR Alentejo, 2007:
123). Neste ambito, o PORA assume a necessidade de continuacdao da adopcao das
TIC e dos sistemas de informacdo, por parte da Administracao Publica regional e
local, em nome da simplificacdo e desburocratizacao da maquina administrativa e
apresenta um conjunto de intervencdes passiveis de apoio, tais como: a
aquisicao/desenvolvimento de sistemas informaticos (hardware e software); a
simplificacdo e reengenharia de processos administrativos (énfase nos procedimentos
mais pertinentes no contacto da Administracdo com os administrados); a
implementacao de servicos online (formularios e sitios web); e o desenvolvimento da

iniciativa “cidades digitais” e “regides digitais”, entre outros.

A fim de facilitar a relacao das empresas e dos cidadaos com a administracao

desconcentrada e local o PORA considera que, além da componente de modernizacao
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tecnoldgica e processual, deve ser considerada, no ambito dos apoios a conceder, a
componente “fisica” do desenvolvimento do governo electronico local, através da
criacao/modernizacao de infra-estruturas conjuntas prestadoras de servicos publicos.
Sao exemplos, a rede de balcdes locais (lojas do cidadao) e os centros multi-servicos,
estes vocacionados para assegurar com qualidade e eficiéncia a prestacao de servicos
colectivos em areas rurais desfavorecidas, através da integracao e polivaléncia dos
servicos publicos, promovendo uma maior eficiéncia na gestdao dos recursos e uma
maior proximidade aos cidadaos'** (CCDR Alentejo, 2007: 124).

Outro instrumento desenvolvimento do Alentejo que importa ter em conta, pelo que
contempla acerca do papel das TIC na estratégia de desenvolvimento deste territorio
€ o Plano Regional de Ordenamento do Territorio do Alentejo - PROTA. Aprovado em
Agosto 2010 (Diario da RepuUblica, 2010: 2968)"*, este documento contempla trés
eixos estratégicos de intervencao para o Alentejo no horizonte 2015. Dois deles -
desenvolvimento empresarial, criacdo de riqueza e emprego e abertura da
economia, sociedade e territorio ao exterior - assumem diversas prioridades de
actuacao que reclamam e potenciam, de varias formas, o papel das TIC e do

desenvolvimento do governo electrénico local (Cf. Quadro 17).

Quadro 17: Eixos Estratégicos de Intervencao do PROTA

Eixos estratégicos

(mudancas centrais) Prioridades de acgao

« Dina