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RESUMO

ntre os movimentos recentes da area de Tl na esfera publica esta o desenvolvimen-

to de sistemas que permitem analises e suportam a tomada de decisdo a partir de

problemas pouco estruturados. Entre estes sistemas, destacam-se aqueles usual-

mente conhecidos como Sistemas de Apoio a Decisdo — SAD e Knowledge Discovery
in Databases — KDD. O objetivo deste trabalho é o de estruturar a analise desses concei-
tos e sua aplicagdo na area publica, mais especificamente, discutir uma iniciativa em fase
de implantacdo no Estado da Babhia.

ABSTRACT

mong recent developments in public sector’s IT is the development of sistems to
support the decision-making process. Sistems and tools usually known as DSS and
KDD seem to be the most important of them. The objective of this paper is to

analyse their concepts and uses in the public sector, more specifically to discuss a
innitiative of this kind in the State of Bahia — Brazil.
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INTRODUCAO

o final do século passado, a contribui¢cdo da Tecnologia da Informacéo (TI)
na esfera publica passou de um papel restrito de suporte administrativo,
para uma participa¢do mais estratégica nas tomadas de decisdo, auxilian-
do na implementacédo e avaliagcdo de politicas governamentais.

O processo de globalizagdo, a internet e, no Brasil, a consolida¢gdo da demo-
cracia tornaram os cidaddos mais exigentes, ao tempo em que o mercado tornou-
se mais competitivo, o cidaddo passou a demandar mais do poder publico em
defesa de seus direitos. O aumento da procura por informacdes e a necessidade
legal* de maior transparéncia nas a¢des do gestor publico culminaram na crescen-
te disponibilizacdo de informacfes dos principais 6rgdos de governo na esfera
federal, conduzindo, gradativamente, as unidades da federacdo a também
estruturarem e disponibilizarem mais informacgdes.

Entre os movimentos recentes da area de Tl na esfera publica esta o desen-
volvimento de sistemas que permitem anélises e a tomada de decisdo a partir dos
dados disponibilizados através das mais diversas formas de bases de dados exis-
tentes, principalmente utilizando a Internet.

O objetivo deste trabalho é o de estruturar a analise desses desenvolvi-
mentos da Tl na area publica em torno da tematica da tomada de decisdo e, mais
especificamente, discutir uma iniciativa em fase de implantacéo no Estado da Bahia
— o Portal dos Municipios. Inicialmente serdo apresentados conceitos relacionados
a utilizacdo de Tecnologia da Informacéao pelo poder publico e seu historico, procu-
rando relaciona-la a sua aplicacdo na tomada de decisdo. A partir dessa discus-
sdo, apresenta-se as especificidades do Portal analisando seu potencial como
plataforma para processos de Descoberta de Conhecimentos em Bases de Dados
e Sistemas de Apoio a Deciséo.

SISTEMAS DE INFORMACAO

O novo conceito de informéatica social, como area de estudo dos diferentes
aspectos sociais das atividades computadorizadas nas organiza¢des, abre am-
plas perspectivas para se estudar, de forma critica, os riscos e as possibilidades
dos sistemas de informacéo e sua influéncia sobre a qualidade de vida das pesso-
as. Neste sentido, alguns pesquisadores estdo usando o termo informatica
organizacional, como um sub-tema da informatica social, que se destina a estudar
o0 desenvolvimento e uso dos sistemas de informacdo computadorizados e dos
sistemas de comunicac¢do nas organiza¢des (KLING, 1993; HENFRIDSSON, 1997).

O conceito de sistemas de informacao (Sl) esta evoluindo substancialmen-
te, fugindo de uma visdo puramente técnica para uma visao social, mesmo que a
palavra social ainda tenha um sentido vago na ciéncia da computacao (IVANOV,
1998). E importante lembrar, também, que esta evolucéo e as orientacdes de pes-
quisa se diferenciam radicalmente de um pais para outro, o que demonstra nao
haver um paradigma universal de pesquisa em Informatica Social.

Nos ultimos anos, tem sido crescente o volume de pesquisas que investigam
as consideragdes humanas no desenho de sistemas de informacado e que abordam
o0 uso de computador e seus efeitos sobre as atividades humanas nos niveis: indi-
vidual, da organizacéo e da sociedade. Para Friedman e Kahn (1994), as preocupa-
¢cOes éticas e sociais devem ser partes integrantes do desenvolvimento de sistemas
computadorizados. Portanto, se a tecnologia da informac&o tem um grande poten-
cial para alterar nossas vidas, o desenvolvimento da informéatica social € uma opor-
tunidade que ndo podemos simplesmente ignorar (SCHULER, 1994).

1 A exemplo da Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF
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A propria caracteristica do uso da Tecnologia da Informacgao tem passado por
mudancas ao longo do tempo. Talvez uma que mais merec¢a destaque, seja 0 novo
patamar de utilizacdo da Tl como fator estratégico nas organiza¢gdes e ndo mais
como simples ferramenta de automacédo de processos e melhoria de eficiéncia.
Bahiense (2002) aborda esta transformacé&o no uso da Tecnologia da Informacéo e
cita que os primeiros ensaios sobre a utilizagdo da Tl para a obtencéo de vantagens
competitivas estavam presentes ha duas décadas nos trabalhos de Porter e Millar.

Embora os Sl e a Tl sejam comumente utilizados como sindnimos, neste
trabalho é necessario fazer a distingdo entre os termos. Turban, Rainer e Potter
(2003) defendem a idéia que a TI facilita as reagdes das organizacdes as pres-
sdes recebidas, definindo-a, em um contexto amplo, como sendo “... um conjunto
de componentes tecnoldgicos individuais, normalmente organizados em sistemas
de informacéo baseados em computador (SIBC)”. Laudon & Laudon (1988) tratam
da utilizacdo estratégica da Tecnologia da Informagdo mostrando que a Tl propor-
ciona conhecimento estratégico extremamente necessario para o sucesso e so-
brevivéncia das organiza¢des. Mas, 0 que vem a ser um sistema de informacgao?

Para Souza Dias (1985), Sistema de Informacdo pode ser definido como
“um esfor¢o organizado para prover informagdes que permitam a empresa decidir
e operar... um sistema socio-técnico cujos componentes séo individuos, tarefas e
equipamentos necessarios ao seu funcionamento”.

Para Verzello (1984), sistema de informacé&o é “um componente do sistema
organizacional, constituido por uma rede espalhada pela organizacéo inteira e
utilizada por todos os seus componentes. Seu propdésito é obter informacgdes den-
tro e fora da organizacéo, torna-las disponiveis para os outros componentes, quando
necessitarem, e apresentar as informac6es exigidas pelos que estdo fora”.

Neste trabalho utilizar-se-4 a expresséo Sistemas de Informag¢éo como siste-
mas formados por pessoas, processos e recursos de tecnologia da informacéao,
que coletam, armazenam, processam e disseminam dados e informacdes, a fim de
produzir informacgdes relevantes e precisas, disponibiliza-las para as pessoas cer-
tas e em tempo habil.

Os sistemas de informacdo devem operar nos niveis estratégico, tatico e
operacional, gerando diferentes fluxos de informacdes que deverao fluir entre os
diversos componentes da organizagdo nos processos de tomada de decisfes,
apresentando-se, frequentemente, como um fator de diferenciacdo estratégica
nas organizacdes das mais variadas naturezas, incluindo-se ai os governos.

Os esforgos governamentais neste sentido ndo sdo poucos, assim como
seus desafios. O caminho percorrido pela Tl, do nivel operacional ao estratégico,
esta mais avancado e maduro nas grandes organiza¢fes privadas. As organiza-
¢Oes publicas, no entanto, comegcam a trilhar este caminho.

MOoOTIVACOES PARA O Uso ma T
NO CONTEXTO PUBLICO

A constante utilizacdo da Tecnologia da Informacdo e as transformacdes
decorrentes desta utilizacdo afetam de forma diferenciada as organizag¢des. Para
efeito de andlise, um paralelo pode ser estabelecido entre algumas das motiva-
¢Oes de uso da Tl no setor publico e no setor privado. Algumas dessas discussdes
sdo apresentadas colocando o setor publico no mesmo referencial da iniciativa
privada (OSBORNE & GAEBLER, 1998), enquanto outras estabelecem diferencas
significativas entre ambos, a exemplo de Blumn (2000). Para esta autora, aspec-
tos tais como interesses politicos, questdes sociais, legislagcéo, controle externo e
solugdes de continuidade administrativa sdo caracteristicas tipicas das organiza-
¢Oes publicas, diferenciando-as, portanto, das organiza¢des privadas.

Na dimenséo publica, existe a dificuldade de separacdo dos espagos admi-
nistrativo e politico. Mintzberg (1996) diz que a “crenca de que politica e adminis-
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tracdo no governo [...] podem ser separadas € um outro velho mito [...]”. Bahiense
(2002), por sua vez enfatiza:

“As iniUmeras e amplas razdes levantadas e expostas por pesquisado-
res, executivos, consultores e estudiosos dos mais diversos matizes pa-
recem indicar ser uma temeridade, quando ndo uma ameaca a propria
democracia (...) aplicar, sem maiores cuidados, analises acuradas ou pro-
fundas adaptacbes, o arcabouco teérico desenvolvido em longos estu-
dos e pesquisas dentro de organizacgdes privadas as organizac¢des publi-
cas, desconsiderando os multiplos aspectos, caracteristicos e Gnicos dessas
instituicdes...”

Cunha, Marques e Meirelles (2002), ao trabalharem os modelos de gestéo
da informatica publica também indicam como relevante a observacéo das diferen-
¢as entre a administragcéo publica e a iniciativa privada na formulacgéo de politicas
de uso da Tecnologia da Informacdo. Segundo estes autores, as organizacdes
publicas estdo mais sujeitas a interferéncias politicas, resisténcias culturais, bar-
reiras burocraticas e restri¢cdes legais, estando estes fatores também presentes
de forma direta nas acdes dos gestores da informatica publica.

A diferenca, portanto, estd na compreenséo das questdes estratégicas des-
tas duas categorias de organizac¢des. Alguns aspectos do setor privado sdo bem
claros, na busca de diferencial competitivo, de mercado, de clientes, enquanto o
setor publico funciona, tipicamente, sobre outras motivacdes estratégicas.
Fernandes (1976) apresenta algumas motivacdes das organizacdes publicas rela-
cionadas a manutencdo e composicao de poder e redes de influéncia. O cidad&o
nao é visto como um cliente do estado, para o qual este deva prestar atendimento
com eficiéncia e agilidade, mas sim como um agente que compde a estrutura de
manutenc¢édo do poder. Esta manutencao é que pode ser entendida como a ques-
tdo estratégica do estado, segundo o autor.

E importante ressaltar, que apesar dessas diferentes motivagdes e realida-
des, em ambas as situagdes, setor publico e setor privado, esta havendo um ali-
nhamento do uso dos recursos de Tl com as questdes estratégicas das organiza-
¢Oes (BAHIENSE, 2002; CUNHA 2000).

EsTAGros DE UTILIZACAO DA TECNOLOGIA DA
INFORMACAO NA ADMINISTRACAO PUBLICA

Holden (1999) analisa a administracdo da Tecnologia da Informacado na area
publica propondo um modelo de trés estagios:

1) Administracao de Sistemas de Informacdes — A Tl neste estagio visa, basi-
camente, o aumento da eficiéncia das atividades operacionais. Tentativas
de melhor atender as necessidades gerenciais guiavam os sistemas de in-
formacbes e a TI.

2) Administracdo dos Recursos de Informacédo — Segundo o autor, neste esta-
gio comecgava a surgir a tentativa de alinhar a acdo de Tl aos objetivos
estratégicos da organizagdo governamental, mas na realidade, porém, a
énfase continuava sendo a eficiéncia, principalmente na parte interna do
governo.

3) Administracdo de Tecnologia da Informacgéo na Era da Informagdo — Segun-
do Holden, aqui, finalmente aparece o gerenciamento dos recursos
tecnoldgicos ja alinhados a missao organizacional, ao menos como perspec-
tiva dos gestores, permitindo uma maior compreensao da importancia da
tecnologia do ponto de vista estratégico.

Estes estagios migram, portanto, do operacional para o estratégico, partin-
do da busca da eficiéncia e da automacéao dos procedimentos operacionais e buro-
craticos em direcdo da melhoria da atividade fim das organizacodes.
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Nolan (1979), por outro lado, desenvolveu um modelo que acabou por tor-
nar-se referéncia para muitos outros autores. O modelo propde que a gestédo da
informética nas organizacdes teria passado por seis estagios estereotipicos, a
saber: 1) iniciagdo; 2) disseminacao ou contagio; 3) controle; 4) integracado; 5)
administracao de dados e 6) maturidade. Cada um destes estagios seria caracte-
rizado pela forma de gestdo dos recursos tecnoldégicos nas organizacgdes.

No Brasil, Reinhard (1999) prop6e um modelo semelhante no que tange aos
seis estagios da utilizagdo dos recursos tecnoldgicos pela administracdo publica
brasileira (Tabela 1).

No primeiro estagio, as organizacfes visam apenas automatizar processos.
No segundo estagio, a énfase da Tl é focar no cidadao, facilitando sua vida no que
tange a seu contato com o Estado. No terceiro estagio, a gestédo dos sistemas de
informacdes tinha como foco tipico a busca da descentraliza¢do, visando aos obje-
tivos organizacionais. O estagio 4 teve como motivacado viabilizar a articulagdo e
interacdo de sistemas em organizacdes diversas. Para caracterizar o estagio 5 a
palavra-chave é a “desintermediacédo” de processos. No estagio 6, por fim, ha a
criacdo de “Centros de atendimento integrados ao publico”. E importante obser-
var que estes centros poderiam existir tanto na forma fisica concreta como apenas
de forma virtual. Os objetivos destes centros seriam atingidos se o cidad&o conse-
guisse, através de um ponto uUnico, resolver todas, ou varias de suas demandas
com o0 governo.

Tabela 1 - Do cartao perfurado a Internet

Era Estagio| Descricdo Enfase
Processa- |1 Controle fisico de documentos antecede | Execucédo das
mento a automacao tarefas
de Dados 2 Processamento de dados, baseados em | Eficiéncia das
sistemas isolados para fun¢des atividades,
especificas controle gerencial
3 Administragdo dos recursos da informa- | Eficacia dos
¢do. Descentralizac&o parcial dos processos de
recursos, integracdo de aplicacdes e gestdo da infra-
compartilhamento de recursos de rede |estrutura
4 Sistemas estruturadores de processos Desempenho do
interorganizacionais negocio
Informacéo | 5 Desintermediacdo da comunicacdo com | Competitividade
0 publico
6 Centros de atendimento integrado ao Atendimento
publico, num local fisico ou através de |integrado a pessoa
um portal na Internet

Fonte: Cunha (2000) citando Reinhard (1999)

Um outro modelo de evolucdo do uso da Tl na administragado publica, tendo
como eixo de analise a interacdo do governo com a sociedade, é apresentado por
Cruz (1999).

Segundo este modelo, as fases de evolucédo no uso da Tl sdo:

1) O processamento de dados para o consumo interno — A utilizagcdo do
processamento de dados acontece para automatizar processos operacionais,
visando ganhos de produtividade. S&o visados os processos repetitivos. O
fluxo de informacé&o acontece internamente e o modelo de processamento
baseia-se na arquitetura mainframe. Nao existe beneficio em termos de
disponibilizacdo de servicos ao cidadéao;

2) A producédo de servicos ao cidadao — O fluxo da informacéo digital deixa de
ocorrer exclusivamente dentro da Administracdo publica e chega até o cida-
ddo. O processamentoon-linefaz com que etapas preliminares do processo,
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como a digitacdo e consisténcia de dados, acontegcam em tempo real. A pres-

tacao do servico publico ao cidadao passa a utilizar computadores no aten-

dimento direto aos seus usuéarios. O cidadao, porém, ainda tem uma capaci-
dade de interacdo com a Administracado publica bastante limitada;

3) A troca de informacdes por meio de processos informatizados — O uso da
Tecnologia da Informacéo torna possivel que se realize a distancia tarefas
simples como o pagamento de impostos e taxas, 0 agendamento de consul-
tas médicas e a solicitacdo de documentos, além da realizacdo de consultas
as bases de dados publicas. A informatica entra no cotidiano do cidadédo em
sua relacdo com o estado;

4) A interacgdo pela utilizacdo da Tl como espaco publico — A Tecnologia de
Informacao, neste estagio, permite um relacionamento mais estreito e mais
amplo entre o cidad&o e o gestor publico, tornando-se, assim, uma ‘camada
de relacionamento’ ndo mais vinculada a servigos especificos e isolados da
administracao publica, mas sim ao processo democréatico como um todo. Tor-
na-se possivel solicitar a disponibilizagao de aplicativos voltados a auditoria
das acbes do Estado.

E importante perceber que alguns autores, como Cunha (2000) e Heeks
(1999), ainda fazem associac¢des da estratégia de uso da Tl no setor publico aos
movimentos tipicos da Reforma do Estado. Heeks (1999) apresenta seis aspec-
tos a serem perseguidos: a Obtencédo de eficiéncia; a Descentralizacdo; a
Accountability (maior transparéncia nas a¢des do governo); a Democratizacao; a
Melhoria da gestdo dos recursos; e, por fim, a Adocado de praticas de gestdo do
mercado.

Estas diversas abordagens procuraram néo s6 explicar a evolugao do uso
da TI, no ambito governamental e publico, até o final do século passado, mas
também influenciar as acdes entdo em curso.

CARACTERISTICAS DOS SISTEMAS DE
INFORMACOES (SI) pARA TOMADA DE IDECISOES

Como muitas outras tecnologias na industria da computacéo, a origem da
utilizac&o de banco de dados pode ter se localizado nos bancos de dados relacionais
na IBM entre os anos 1960 e 70. Nesse periodo, as empresas passaram a se
preocupar mais com o armazenamento e a indexacdo de arquivos, levando-as a
investir em solu¢des automatizadas. Muitos recursos de pesquisa foram emprega-
dos neste periodo, surgindo os modelos em rede como o UDS (Universal Datenbank
System) da Siemens e o hierarquico IMS (Information Management System) da pré6-
pria IBM. Em 1970, Ted Codd, pesquisador da IBM, publicou o primeiro artigo sobre
bancos de dados de relacionais. O usuério final poderia finalmente criar, armaze-
nar e recuperar os dados facilmente.

Em meio a essas inovagdes cresce a demanda por diferentes sistemas de
informacfes para apoiar a tomada de decisfes. Surgem, assim, os Sistemas de
Suporte a Decisdo — SSD, neste texto denominados como Sistemas de Apoio a
Decisdo — SAD. Uma das interpretacfes mais amplas do que vem a ser um Sistema
de Apoio a Decisdo é a de que sdo simplesmente “ferramentas computacionais
para apoiar decisdes humanas”. Na visdo de O’Brien (2001), sistemas de apoio a
decisdo podem ser definidos como: “...sistemas de informac¢do computadorizados
que fornecem aos gerentes apoio interativo de informacdes durante o processo
de tomada de deciséao”.

Ja Roy, citado por Lupatini (2002), relata que

“0 sistema de apoio a decisao é definido como a atividade que permite
através de modelos claramente explicitados, mas ndo necessariamente
completamente formalizados, ajudar na obtenc¢ao de respostas as ques-

tdes que sao colocadas a um interventor num processo de decisao”.
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Para definir o conceito de Sistema de Apoio a Decisao a ser utilizado neste
trabalho é necessario primeiramente analisar os tipos de informacgado que alimen-
tam e resultam destes sistemas. Para tanto, analisemos, inicialmente, os tipos de
decisdo necessarios aos processos de gestdo em geral.

O processo administrativo implica em trés tipos basicos de decisdes, em
funcéo dos diferentes graus de intuicdo, criatividade ou raciocinio l6gico nelas en-
volvidos: Decisfes estruturadas; semi-estruturadas e ndo-estruturadas.

As decisBes nado-estruturadas ocorrem naquelas situacdes inusitadas, no-
vas. Nestes quadros, ndo ha um referencial formado ou sequer um histérico de
situacdes equivalentes. Neste caso, a decisdo envolvera muita criatividade e raci-
ocinio légico independente. As informacgdes disponiveis nestas situa¢gdes sao
analogamente ndo-estruturadas.

As decisfes estruturadas sdo aquelas em que o quadro referencial de expe-
riéncias anteriores € amplo e a ele estdao associados procedimentos e resultados.
As informacdes envolvidas nestes casos, usualmente, guardam uma légica intrinse-
ca que permite estabelecer rela¢des de causa-efeito ou, minimamente, correlacgdes.

Entre estes extremos tem-se as decisdes semi-estruturadas e as informa-
¢des semi-estruturadas que, da mesma forma, tém um grau intermediario de raci-
ocinio légico formado, facilitado pelo limitado referencial de experiéncias anterio-
res. Observa-se, assim, um gradiente entre os trés graus de estruturacdo das
informacdes e das decisdes a elas associadas.

Pode-se agora definir que, neste trabalho, Sistemas de Apoio a Decisao séo
entendidos como: sistemas que se utilizam de Tl para tratar dados ou informa-
coes pouco estruturadas, de forma sistemaética, visando transforma-las em conhe-
cimento ou informag¢f8es mais estruturadas e destinados a apoiar a tomada de
decisbes.

Segundo Reinhard (1986), observa-se que as decisdes nao-estruturadas
sdo mais frequentes nos altos escaldes das organizacdes, ao passo que no nivel
operacional predominam as decisfes estruturadas.

Os Sl relacionados aos Sistemas de Apoio a Decisdo podem ser definidos
também como “mecanismos cuja funcao é coletar, guardar e distribuir informacgdes
para suportar as funcdes gerenciais e operacionais das organizacdes” (FREITAS et
alli, 1997). Alguns destes sistemas sdo especificos, podendo, as vezes, ser agru-
pados em categorias de acordo com sua orientacdo principal. Observa-se, porém,
que muitos programas analiticos associados aos SAD séo, na verdade, programas
independentes. Os SAD’s frequentemente proporcionam um meio de reuni-los .

Nos udltimos trinta anos, sugiram poderosos sistemas e ferramentas para
auxiliar o processo de tomada de decisdo, dentre elas destacam-se o Data
Warehouse (DW), on-line analytical processing (OLAP) e Data Mining (DM) ou minera-
¢do de dados.

O DW foi amplamente trabalhado por Kimball (1996) e Inmon (1992) como
uma solucdo para integrar dados provenientes de diversos bancos de dados
operacionais, visando auxiliar os administradores na tomada de decisdo. Council
(1997) define OLAP como um software que habilita analistas, administradores e
executivos a gerar conhecimento através de dados de uma forma rapida, consis-
tente e interativa. J4 o Data Mining ou mineracado de dados, segundo Berry e Linoff
(1997), é o processo de exploragdo e analise, por meios automaticos ou semi-
automaéticos, de um conjunto grande de dados com o objetivo de descobrir pa-
drdes e regras significativos.

Outro conceito que merece destaque aos analisar-se os SAD é o do proces-
so denominado Knowledge Discovey in Databases (KDD) também conhecido no Bra-
sil como Descoberta de Conhecimento em Bases de Dados (DCBD). Segundo Fayyad
(1996), o KDD é um processo que tem por objetivo a descoberta de conhecimento
em bases de dados, sendo um processo néo trivial de identificacdo de padrdes a
fim de extrair informacgdes implicitas e potencialmente Uteis. Esta definicdo esta
intimamente ligada ao conceito de SAD. Com base na definicdo acima, neste tra-
balho, o KDD (ou DCBD) sera entendido como ‘o processo nao-trivial para geracao
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de conhecimento a partir da busca sistematica de padrdées em grandes volumes

de dados’. Sdo trés as etapas essenciais a serem realizadas como parte do pro-

cesso de KDD:

a) Pré-processamento: Atividades que visam gerar uma representacdo con-
veniente para os algoritmos de mineracéo, a partir da base de dados. Inclui
a selecdo (automética e/ou manual de atributos relevantes), limpeza,
amostragem, transformacdes de representacao, discretizagcdo de atributos
quantitativos etc;

b) Mineracdo de dados: Aplicacdo de algoritmos para descoberta de padrbes
(mais detalhadamente descrito a seguir);

c) Pd&s-processamento: Selecdo e ordenacdo das descobertas relevantes,
mapeamentos de representacao de conhecimento, geracao de relatérios e
interpretacado dos resultados encontrados.

O processo de KDD ¢ iterativo e embora apresente uma definicdo semelhan-
te também ao DM, deve ser composto de uma série de etapas seqienciais, po-
dendo haver retorno a etapas anteriores, isto é, as descobertas realizadas (ou a
falta delas). Este processo conduz, eventualmente, a novas hipéteses e desco-
bertas. Neste caso, o usuéario pode decidir pela retomada dos processos de mine-
racdo, ou uma nova selecao de atributos, por exemplo, para validar as hipo6teses
que surgiram ao longo do processo.

A mineracdo de dados, por sua vez, permite aos usuarios explorar e inferir
informacéo atil a partir dos dados brutos, descobrindo relacionamentos dispersos
nos bancos de dados. Segundo Campos (2000), os objetivos usuais da mineracéo
de dados sdo os seguintes:

Planatério: quando se deseja explicar algum evento ou medida observada;

Confirmatorio: ao objetivar-se confirmar uma hipoétese;

Exploratério: ao analisar os dados buscando relacionamentos novos e nédo

previstos.

As operacdes tipicas do processo de Data Mining envolvem grandes volu-
mes de dados que inicialmente devem ser classificados em alguma classe de um
conjunto pré-definido.

Em cada uma destas classes é necessaria a limpeza dos dados através da
remocao daqueles que representam apenas ruidos. Para tanto, € necesséaria a
avaliacao estatistica destes dados antes e apds a “limpeza”. A etapa declustering
(identificagcdo de um conjunto finito de grupamentos para descrever os dados) e a
busca das regras de associagdo (modelagem de dependéncias) frequentemente
requerem o reconhecimento de padrdes e relacionamentos complexos entre gru-
pos de dados e, portanto, interagdo com usuéarios e conhecimentos prévios ao
processos em analise.

Apesar de haver grande concordancia entre as definicdes adotadas neste
trabalho e os conceitos mais amplamente utilizados na literatura de Sistemas de
Informacao, propde-se aqui uma abordagem distinta daquela feita por alguns im-
portantes autores. Por exemplo, para Damiani (1998), os Sistemas de Informacéao
podem ser divididos em trés categorias basicas: os sistemas de apoio a gestao
estratégica, os sistemas de apoio a gestéo tatica e os sistemas de apoio a deci-
sdo no nivel operacional. Segundo este autor, a area de aplicacdo de SAD é ape-
nas ao nivel tatico. Diferentemente do que preconiza Damiani e de acordo com a
definicdo aqui adotada, entende-se que também o nivel estratégico, e ndo ape-
nas o tatico, requer sistemas de apoio a decisao.

O processo de tomada de deciséo frequentemente pode ser traduzido como
uma sequéncia intrincada de tarefas que envolvem uma grande quantidade de
dados com relagcdes complexas entre si. O SAD tem énfase na simulacgéo e explora-
¢do de dados, com o objetivo de dar suporte as decisdes através de simulacgdes
feitas a partir da utilizacdo de modelos. Estes sistemas tém como usuario principal
o proprio decisor, sendo que seu foco incide na eficacia sobre a tomada de deci-
sdo. Segundo os resultados de uma pesquisa realizada por Alter (1996), os SI
podem ser classificados em sete tipos de sistemas para o apoio a decisdes, sendo
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a classificacdo uma funcédo do uso que o sistema tem: 1) somente recuperacao de
dados; 2) recuperacéo e analise de dados; 3) analise de varias bases de dados;
4) avaliacdo de decisdo usando bases de dados contabeis; 5) avaliacdo de deci-
sdes utilizando modelos de calculos; 6) avaliagcdo de decisdes utilizando modelos
de simulacédo e 7) proposta e tomada de decisdes.

Considerando-se a diversidade de sistemas e ferramentas abordadas nesta
secao e na variedade de conceitos utilizados para cada uma destas ferramentas e
conceitos, elaborou-se a Figura 1, a seguir, que ilustra as inter-relacdes entre os
conceitos adotados neste trabalho.

Conforme foi definido anteriormente, os sistemas de informacdo possuem
um tipo mais especifico que € o SAD. Sistemas de Apoio a Decisdao incorporam
ferramentas analiticas avancadas possibilitando simulacfes e elaboracao de ce-
narios. Assim sendo, os SAD envolvem mas nédo limitam o processo de KDD, o qual,
por sua vez, utiliza a ferramenta do Data Minning (DM). Observa-se , por fim que
esta ferramenta DM pode ser utilizada em processos outros que ndo o KDD.

Figura 1: Sistemas de informacao, Sistemas de Apoio a Decisdo, Knowledge
Discovery in Databases e Datamining e suas interfaces.

Figura 1: Sistemas de Informacédo, Sistemas de Apoio a Decisao,
Knowledge Discovery in Databases e Datamining e suas interfaces.

Sl

SAD

KDD

Fonte: Autoria proépria

O GQESTOR PUBLICO E OS SISTEMAS DE
AProro A IDECISAO » SAID

Para trazer esta discussao para o campo dos governos estaduais e munici-
pais, deve-se inicialmente responder a seguinte questao: o atual paradigma téc-
nico-econdmico requer uma nova forma de governo? A resposta parece ser positi-
va. Pinho e Santana (1999), por exemplo, afirmam que:

“Enquanto os capitalistas aportam novas tecnologias, novos produtos,
novos tipos de organizacado, os prefeitos, para ficarmos ja restritos ao campo
municipal, tém que aportar também novas formas de organizacado, novas tecnologias
e 0s seus novos produtos seriam novas formas de governo, formas alternativas
de obtencéao de seus fins.”

Segundo Sartor (1998), os ajustes provocados no interior dos aparelhos
estatais séo resultantes de concepc¢des e fenbmenos mundiais como a globalizagéao
e as transformacdes paradigméaticas. Segundo ele, os estados estdo responden-
do afirmativamente as tendéncias esbocadas pelas novas teorias do campo das
politicas publicas internacionais.
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Aparentemente, os diferentes aparelhos estatais e niveis de governo esta-
riam assumindo uma nova forma pressionados pelo paradigma emergente
(QUINTELLA E SOARES JUNIOR, 2001). Para Rosenau (1992), as novas demandas
surgidas no cenario internacional e que estéo levando ao fim do modelo de gover-
no centralizado, também sdo a globalizagdo, os grandes movimentos sociais e o
“encolhimento das distancias politicas” causado pelo novo paradigma tecnoldégico.

A esfera municipal aparentemente tem sido alvo de atencédo crescente pela
difusdo de préaticas de governo descentralizadas. Aliado a esta atencéo, esta o
fato de que um dos principais critérios de avaliacdo do desempenho de gestao
municipal é a sua capacidade de promover a melhoria da qualidade de vida dos
cidadaos. Nado obstante, a identificacdo e mensuracado da efetiva qualidade da
gestao municipal é tarefa de dificil execucao, especialmente quando se pretende
aferir aspectos qualitativos com base em informacfes quantitativas. A percepc¢ao
relativa a aspectos qualitativos € uma questdo que se apresenta, na maioria das
vezes, carregada de subjetividade. Entende-se, portanto, ser de grande comple-
xidade o alcance do objetivo da perfeita quantificacdo destes aspectos, especial-
mente quando o que se pretende é a identificacdo e mensuracao das mudancgas e
melhorias na qualidade de vida de municipes que sejam resultantes exclusiva-
mente das ac6es do governo local. O reconhecimento da possibilidade da atuacéo
de outros atores, no mesmo espaco territorial, assim como as variagdes resultan-
tes do desempenho da atividade macro-econdémica, reforcam a percepcéo da difi-
culdade de se mensurar o resultado da acdo direta da gestdo municipal e, por
conseguinte, de avaliar sua qualidade.

Apesar das dificuldades, tais limitagcdes parecem nédo ser 6bices
intransponiveis a busca de indicadores capazes de sinalizar aspectos relevantes
da acdo do gestor municipal. Nesse sentido, o que se pretende aqui €, também,
contribuir na identificacdo e avaliacdo sistematica das areas onde, preponderan-
temente, o governo municipal tem condi¢des e atribui¢cdes legais para exercer o
seu dominio e intervir na busca de melhores condi¢gdes de vida para a populagéao.

A literatura sobre o uso de SAD na area publica no Brasil € muito pequena.
S&o0 poucos os casos conhecidos e bem relatados. Uma excecédo € o trabalho de
Macada et al (2000) que descreve os resultados da implantacdo de um destes
sistemas no Governo Estadual do Rio Grande do Sul. Um prot6tipo de SAD foi
desenvolvido com vistas a gerar um banco de dados multidimensional que possibi-
litasse a Secretaria da Fazenda do Rio Grande do Sul melhorar o processo decisoério
de seus auditores fiscais, uma tipica aplicacdo de SAD na perspectiva de governos
e decisdes descentralizadas.

Uma das conclusdes da pesquisa citada é de que a produtividade represen-
tou o maior ganho ocasionado pelo uso do sistema na SEFAZ-RS, “ressaltando a
caracteristica do SAD de melhorar a qualidade e a velocidade na obtencdo de
informacdes e analises durante o processo decisério”. Os autores concluem tam-
bém que “o SAD apresenta um significativo impacto sobre o trabalho, segundo a
percepcédo dos usuarios” mas, “Infelizmente, as conclusdes ndo podem ser gene-
ralizadas, visto que o niumero reduzido de usuarios do sistema nao permitiu o uso
de técnicas estatisticas avancadas”.

Em outro trabalho importante, Dornelas e Hoppen (2000) mostram a utilida-
de de SAD justamente em grupos e, mais especificamente, em grupos onde é forte
a variavel politica. O estudo tratou dos processos decisérios envolvidos na confec-
¢do dos orgcamentos participativos da Prefeitura de Porto Alegre. Este trabalho, de
natureza exploratdria, encerra-se com um questionamento “de forma mais ampli-
ada, de quao importante é identificar e melhor compreender as variantes de uma
decisdo politica perante a pretendida racionalidade que se quer incorrer com o
uso de procedimentos rotinizados e apoio computacional?”. Mesmo nao respon-
dendo esta questédo, os autores mostraram ser possivel a utilizagao de ferramen-
tas desta natureza em ambientes com forte variavel politica, o que, certamente, &
um alento para que se busque respostas quanto ao potencial, utilidade e conse-
quéncias do uso destas ferramentas de gestédo na esfera publica.
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AVALIANDO O CASO DO PORTAL
DOSs MUNICIPIOS

O Portal dos municipios foi um projeto desenvolvido por uma equipe for-
mada por técnicos de diversos 6rgaos de governo nas esferas estadual e munici-
pal, capitaneados pela Secretaria de Administracéo do Estado da Bahia, para con-
correr ao prémio ‘ldéias Inovadoras para a Administracdo Publica Estadual’, pro-
movido pela Fundacéo Luis Eduardo Magalhdes, em 2003 (Almeida et al, 2003).
Este concurso teve como objetivo promover a transparéncia e aumentar a eficién-
cia na gestao publica no Estado. O projeto efetivamente foi premiado e encontra-
se em fase inicial de implantacao.

Participaram diretamente na elabora¢do do projeto, atuando dentro das
suas especialidades, a Secretaria de Planejamento e Tecnologia, a Secretaria de
Fazenda, a Secretaria de Educacao, a Secretaria de Saude, o Tribunal de Contas
dos Municipios e a Superintendéncia de Estudos Econdmicos e Sociais do Estado
da Bahia — SEI.

A SEI é o 6rgdo estadual de estatistica da Bahia que disponibiliza estatisti-
cas e informacdes sobre o Estado, através de suas publicacdes e da Internet. Tem
como funcdo social produzir informacfes agregadas sobre a realidade
socioecondmica e sobre o quadro de recursos naturais do Estado, colocando es-
sas pesquisas e dados na forma mais acessivel aos usuarios, além de contribuir
para a formacéao e gestéo de politicas e programas estratégicos para o desenvol-
vimento do Estado. A SEI suprira o Portal com as informacdes técnicas relaciona-
das a esta misséo.

O funcionamento do Portal dos Municipios descrito no projeto original (Almeida
et al, 2003) contempla basicamente quatro se¢cdes: Negoécios e Eventos; Apoio
Técnico aos Municipios; Cidades da Bahia e Gestdo Transparente.

. A secdo Negdcios e Eventos suportara servicos de licitagdes, divulgacéo de
eventos e incentivos a atividade econémica entre outros.

A secdo de Apoio Técnico aos Municipios visa disseminar os conhecimentos

técnicos necessarios para uma boa gestdo municipal através da criacdo e

manutencao de um repositério de informacgdes selecionadas.

A terceira se¢édo, Cidades da Bahia, tem o objetivo de fazer uma apresenta-

¢do dos municipios e suas caracteristicas.

A ultima secdo, Gestao Transparente, oferecera diversas op¢des ao usuario

(municipe ou gestor). Dentre as principais, destacam-se a consulta a banco

de dados de séries histéricas sobre a situacao fiscal dos municipios (basea-

do na Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF) e a publicacdo do ranking de
qualidade da gestdo municipal.

Analisando-se o site, ja em funcionamento, e seu projeto original, ainda em
implantacado, observa-se que a se¢ao Gestdo Transparente tem um grande poten-
cial para suportar sistemas na arquitetura do tipo SAD/KDD/DM. Existe ainda a
possibilidade de que o mesmo venha a oferecer simula¢gdes e elaborar cenéarios
com as informacdes existentes nas séries histdricas sobre os municipios e sobre
os indicadores da qualidade de gestdo municipal.

Em esséncia, as informacdes disponibilizadas na secdo Gestao Transparen-
te séo resultantes de um processo KDD, podendo ou ndo ser aprimoradas no
sentido de se tornar um SAD.

Conforme o referencial construido, o SAD tem énfase na modelagem, simu-
lacdo e exploracdo de dados. No Portal, percebe-se a atividade de modelagem e
exploragdo de dados no indicador consolidado denominado Indice de Qualidade
da Gestdo Municipal — IQGM. O processo de construcdo deste indice pode ser
caracterizado como um processo de KDD, pois envolve todas as etapas do proces-
so descrito por Fayyad (1996), conforme foi visto anteriormente. O IQGM tem o
objetivo principal se servir de base para montagem de um ranking para premiar as
melhores administragcdes municipais. O resultado deste processo de KDD ¢é o de
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revelar os resultados dos esfor¢cos das gestdes municipais no que tange as di-
mensdes educacédo, saude e fiscal. Conjuntamente, as Secretarias responsaveis
pelas informacdes participaram na selecéo e critica dos indicadores que integram
o IQGM, corroborando para uma maior representatividade e eficacia do modelo
resultante. No caso do indicador fiscal, o modelo proposto foi desenvolvido com a
participacéo direta da equipe do Tribunal de Contas e da Secretaria da Fazenda; o
indicador de saude, por sua vez, foi construido com a participacao direta da Secre-
taria de Saude; por fim, o indicador de educacédo contou também com a participa-
¢do precipua da Secretaria de Educacdo. O resultado da aglutinacdo desses indi-
cadores é o Indice IQGM o qual tem relacéo direta com a misséo e atividades da
SEI, sendo esta a responsavel por sua construcéo.

Do ponto de vista da transparéncia, o Portal podera, eventualmente, ser
entendido, como uma ferramenta para o descoberta de conhecimento em bases
de dados (KDD) nos &mbitos estadual e municipal.

Em relacado a eficiéncia das gestdes publicas municipais, porém, além deste
aspecto da geracéo de conhecimento, pode-se observar alguns processos que pa-
recem se aproximar da definicdo aqui adotada para Sistemas de Apoio a Decisao.

Dentre as funcionalidades previstas para o Portal dos Municipios, incluem-se:

1. Criar um ambiente que viabilize a publicacdo dos demonstrativos contabeis,
exigidos pela LRF, em um Unico enderec¢o, para todos os municipios do Esta-
do da Babhia;

2. Divulgar informacéo clara e acessivel ao cidaddo comum, do desempenho

das administra¢cfes municipais, via indicadores de desempenho para os se-
tores da gestao fiscal, saude e educacdao;

3. Criar um ranking das gestdes municipais, com base em indicadores de de-
sempenho de gestéo fiscal, saude e educacéo;

4. Dar maior divulgacao aos processos licitatérios municipais, gerando uma maior
eficiéncia nas compras publicas;

5. Divulgar a imagem de cada municipio, sua histéria e principais indicadores
s6cio-econdmicos;

6. Possibilitar as administragcdes municipais a promoc¢do de uma melhor

capacitacao do seus gestores, através da publicacdo do conhecimento téc-

nico e cientifico diretamente relacionado aos interesses municipais;
7. Divulgar incentivos e oportunidades de neg6cios nos municipios.

Uma vez listadas as funcionalidades do Portal, pode-se agora apontar as
relagdes existentes entre estas funcdes e a literatura anteriormente revisada neste
trabalho.

Considerando-se o modelo de evolucdo do uso da Tl pela administracéo
publica de Cruz (1999) citado por Cunha (2000), observa-se que o Portal dos
municipios podera vir, quando em pleno funcionamento, a se encaixar perfeita-
mente no estagio 4 - A interacao pela utilizacdo da Tl como espaco publico - o
mais elevado do modelo, conforme pode ser observado no projeto original do
Portal dos municipios:

“A Tecnologia de Informacdo suporta um nivel de relacionamento, ao
mesmo tempo mais estreito e mais amplo, entre o cidadao e o gestor
publico. Aos estagios anteriores sobrepde-se uma camada de relaciona-
mento ndo mais vinculada a processos de negdécio da Administrag¢do pu-
blica, mas sim ao processo democratico. E possivel aos dirigentes publi-
cos solicitar o desenvolvimento e disponibilizac&do de aplicativos voltados
ao acompanhamento e auditoria das a¢des do Estado. Torna-se possi-
vel, a sociedade, solicitar ou exigir dos dirigentes estes aplicativos.”

J& no modelo de Reinhard (1999), a classificacdo do Portal dar-se-ia no
nivel 6 (também o de mais alta utilizacdo estratégica de Tl). Reinhard caracte-
riza este nivel de utilizacdo de Tl pela administragdo publica como “centros de
atendimento integrado ao publico, num local fisico ou através de um portal na
Internet’.
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Por fim, cabe analisar a classificacdo do Portal na tipologia de Holden (1999).
Tal classificagcdo para o caso do Portal € mais complexa, exigindo assim uma anali-
se mais pontual em torno de suas funcionalidades.

O Estagio 1 de Holden - “Administracao de Sistemas de Informacdes” pare-
ce ser a melhor classificacdo para a funcionalidade 4 (Dar maior divulgacdo dos
processos licitatérios municipais, gerando uma maior eficiéncia nas compras publi-
cas.) O Estagio 2 - “Administracdo dos Recursos de Informacéo” engloba correta-
mente as funcionalidades 5 (Divulgar a imagem de cada municipio, sua histoéria e
principais indicadores sécio-econdémicos), 6 (Possibilitar as administragdes munici-
pais a promoc¢ao de uma melhor capacitacdo do seus gestores, através da publica-
¢do do conhecimento técnico e cientifico, diretamente relacionado aos interesses
municipais) e 7 (Divulgar incentivos e oportunidades de negécios nos municipios).

Por fim, o Estagio 3 de Holden — “Administra¢do de Tecnologia da Informa-
¢do na Era da Informacéo” parece alinhar-se perfeitamente com a Funcionalidade
2 (Divulgar informacao clara e acessivel do desempenho das administragces muni-
cipais, via indicadores de desempenho...) e com a Funcionalidade 3 (Criar um ranking
das gestdes municipais, com base em indicadores de desempenho de gestéo fis-
cal, saude e educacao)

Estas classificacdes e aplicacfes de modelos permitem avaliar a
tempestividade do Portal, enquanto espaco viabilizador do uso estratégico da
tecnologia da informacéo na esfera publica, tornando-se, ao menos potencialmen-
te, também um espaco viabilizador de utilizagbes do tipo SAD/KDD, como sera
discutido nas consideracdes finais que se seguem.

CONSIDERACOES FINAIS

As funcionalidades principais do Portal dos Municipios: (1) Criacdo de um
ambiente que viabilize a publicagdo dos demonstrativos contabeis; (2) Divulga-
¢do de informacdo clara e acessivel do desempenho das administracdes munici-
pais, via indicadores de desempenho e (3) Criagcdo de um ranking das gestfes
municipais, com base em indicadores de desempenho, aproximam-se de alguns
papéis que seriam desempenhados por sistemas de KDD e SAD. Observa-se, por-
tanto, que embora ndo constando como objetivo principal e declarado do Portal, o
mesmo acaba por revelar-se como uma ferramenta promissora para o desenvolvi-
mento de conhecimento sobre gestédo municipal a partir de bancos de dados publi-
cos. Em outras palavras, este Portal revela-se como uma ferramenta publica e
sistematica para a geracado de conhecimento.

A criacdo de um ambiente que publica de forma sistematizada os demons-
trativos contabeis, exigidos pela LRF, em um Unico enderec¢o (Funcionalidade 1),
por outro lado, promove o desenvolvimento do conhecimento pela comparagao
direta entre os padrdes de despesas e investimentos entre os municipios, permi-
tindo, por exemplo, que os gestores de um municipio, com menor experiéncia nes-
te campo, possam avaliar suas prioridades e decisdes passadas frente aquelas
de municipios mais avancados ou de gestdo reconhecidamente mais moderna ou
eficiente. Por outro lado, tais comparac¢des podem vir a suportar, também, ao me-
nos, através de processos comparativos, decisdes desta natureza. Embora algu-
mas definicbes de SAD contemplem entendimentos de sistemas de informacgéao
mais sistematizados (programas ou softwares especificos) a definicdo aqui adota-
da guarda uma significativa sincronia com esta funcionalidade do Portal.

Ja a divulgacéao de indicadores de desempenho para os setores da gestao
fiscal, saude e educacdo (Funcionalidade 2), poderia trazer caracteristicas tipicas
de SAD se a ela fosse acrescentada a possibilidade de simula¢des e geracao de
cenarios. Observa-se que, neste caso, esta funcionalidade poderia claramente
ser definida como SAD. Eventuais simula¢cfes permitiriam a prefeitos e outros
gestores municipais avaliar, de forma mais ampla e sistémica, as diferentes possi-
veis combinacgdes de investimento nas areas contempladas (saude e educac¢ao)
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como func¢ao de sua arrecadacgao (area fiscal desta funcionalidade). Assim, no que
se refere a tipologia de Sistemas de Apoio a Decisao de Alter (1996), anteriormen-
te discutida, o sistema de avaliacdo de Gestdo Municipal (IQGM) enquadra-se na
categoria ‘avaliacdo de decisdes utilizando modelos de calculos’, podendo, a de-
pender da forma de gestdo do Portal atingir a categoria de ‘avaliacdo de decisfGes
utilizando modelos de simulacao’.

Obviamente, a qualidade das decisfes eventualmente derivadas das infor-
macdes do Portal dos Municipios dependera da qualidade e representatividade
dos indicadores disponibilizados. Tal aspecto, no entanto, também existe em qual-
quer SAD, ja que a qualidade dos mesmos depende, fundamentalmente, da qua-
lidade dos dados e dos modelos de decisdo adotados.

Observa-se ainda que Funcionalidade 3 do Portal — classificacdo das ges-
tdes municipais, com base em indicadores de desempenho de gestéo fiscal, saude
e educacdo - parece trazer caracteristicas tipicas de SAD, embora nédo para o am-
bito da gestdo municipal. Esta funcdo do Portal parece util para a tomada de deci-
sbes em uma esfera supra-municipal, uma vez que pode subsidiar a tomada de
decisdo com relacdo a politicas compensatoérias das distorcdes apresentadas pe-
los rankings ou mesmo por politicas baseadas na ‘premiacao’ das boas gestdes
municipais. Assim sendo, o ranking das gestdes municipais guarda o paradoxo de
poder se comportar como ferramenta de KDD no d&mbito municipal enquanto, si-
multaneamente, funcionaria como SAD na esfera das politicas supra-municipais.

Conclui-se por fim, que as fronteiras entre os conceitos de KDD e SAD séo,
as vezes, difusas, contendo diversas sobreposi¢cdes conceituais. O exemplo do
Portal dos Municipios, escolhido para este trabalho, guarda mais caracteristicas
de uso potencial em KDD, embora, como anteriormente discutido, possa, sob cer-
tas Oticas e aspectos, suportar Sistemas de Apoio a Decisdo. Este Portal, portan-
to, pode vir a contribuir para uma utilizacdo mais estratégica de sistemas de infor-
macao na esfera governamental e publica nos niveis estadual e municipal, poden-
do cooperar com processos de descoberta de conhecimento e tomada de decisédo
a partir de bases de dados publicas.
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