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Para além da e-PING

o desenvolvimento de uma plataforma de
interoperabilidade de e-Servicos no Brasil'

Este artigo apresenta uma sintese das avaliacoes feitas pelos autores (consultores contra-
tados pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento — BID) quando do desenvolvimento de
um plano de agio para a construcio de uma plataforma de interoperabilidade de e-Servigos
no Brasil, no escopo do projeto “Plataforma de Integracio de Servigos Piiblicos” [Projeto BR-
T1066], do BID e da Secretaria de Logistica e T1 do Ministério do Planejamento, Orcamento
e Gestdo (SLTI/MP) do Governo Federal brasileiro.

1. A pesquisa da qual resultou este texto parte de um trabalho bem mais amplo sobre o tema, foi financiada pelo Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), em acordo com a Secretaria de Logistica e Tecnologia de Informagdo do
MP. Os autores agradecem o apoio e os comentdrios criticos de Nazaré Lopes Bretas, Pedro Cesar L. Farias e Claudio
Muniz Machado Cavalcanti sobre o desenvolvimento da pesquisa. O trabalho dos autores passou, além disso, pelo
crivo critico, em forma de peer review, dos consultores Daniel Mintz (EUA) e Chang-hak Choi (Coreia), a quem igual-
mente agradecem.
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1. INTRODUCAO

Nas secdes seguintes, ¢ apresentada uma sintese das avaliagoes feitas pelos autores quando
do desenvolvimento de um plano de agdo para a construgio de uma plataforma de intero-
perabilidade de e-Servicos no Brasil, no escopo do projeto “Plataforma de Integracio de
Servigos Publicos” [Projeto BR-T1066], do Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID) e da Secretaria de Logistica e TI do Ministério do Planejamento, Or¢amento e
Gestao (SLTI/MP) do Governo Federal brasileiro.

A consultoria foi realizada em trés fases distintas e foram gerados, para cada uma das duas
primeiras fases, relatérios individuais de diagnose que contribuiram para a confec¢io con-
junta do relatério final correspondente 4 tltima fase do projeto.

No relatério final, foram definidos os principais componentes de um modelo de intero-
perabilidade e apresentadas as principais alternativas de plataforma de interoperabilidade
passiveis de serem desenvolvidas no cendrio atual do Brasil. Em relagdo a cada uma delas,
teceram-se consideragdes a respeito de sua maior ou menor viabilidade prética de imple-
mentagio e amplia¢do para além da Administragao Publica Federal. E, com base nisso,
apresentou-se 0 modelo mais adequado a realidade do Pais, com o estabelecimento dos
passos a serem tomados pelos distintos 6rgaos envolvidos na iniciativa para o correto de-
senvolvimento do projeto.

A finalidade deste texto, entretanto, é apenas apresentar, de forma ilustrada, o modelo final
sugerido pelos autores para o caso brasileiro.

2. ENTENDENDO COMO FUNCIONA UMA PLATAFORMA
DE INTEROPERABILIDADE

2.1 Interacdo Estado-Cidadao: Modelo Tradicional versus Modelo Ideal

Na figura a seguir, demonstra-se o enfoque tradicional dado a interagao do Estado com
o cidadio, segundo o qual cada servigo publico ou organizagio define seus processos e
tramites de relacionamento e nio estabelece relagoes internas com os demais 6rgaos.
Isso gera um crescimento inorginico e nao concatenado de pontos de contato Estado-
cidadao — tanto fisicos quanto eletrdénicos.
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Figura 1. Modelo Tradicional de Interacdo Estado-Cidadao

SSPP A SSPP B SSPP C SSPP B SSPP C

Para os cidadaos, a interagio com o Estado estd associada a suas necessidades convencio-
nais. Exemplifica-se: quando um cidadao necessita de algum servico publico por parte do
Estado (educa¢do, moradia etc.), ele busca determinado érgao publico, que — por vezes
— tem como requisito fundamental a realizacio de outras intera¢oes prévias (fisicas ou
eletronicas) com outras agéncias ou 6rgaos do Estado, os quais sao requisitos legais ne-
cessdrios ao fornecimento apropriado do servigo publico. Tais passos prévios nio agregam
valor intrinseco pelo ponto de vista do cidaddo: so apenas informagoes intermedidrias e
seu Unico propdsito é finalizar o trimite acessdrio o quanto antes para alcancgar o servigo
publico procurado inicialmente. Tal situagao pode obrigar o cidadao a recorrer a diferentes
servicos publicos intermedidrios (B e C na figura) para a realiza¢ao do tnico servi¢o puabli-
co efetivamente demandado (Servigo A).

O modelo de interagio ideal tem como fundamento um ponto Unico de atengio ao ci-
dadao, resultante da interoperabilidade dos organismos com os servicos publicos, e que
resolve a demanda de informag6es intermedidria necessdria para entregar o que é requerido
inicialmente pelo cidaddo com menos gargalos do inicio ao fim do processo, conforme
ilustra a figura a seguir:
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Figura 2. Modelo Ideal de Interacdo Estado-Cidadao
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No caso ilustrado acima, pode-se observar que as interacdes com os servicos putblicos B,
C e D nio precisam ser estabelecidas diretamente pelo cidaddo, porque as institui¢oes
envolvidas “conversam” entre si. Para que isso acontega, entretanto, sio necessérios altos
graus de interconexao e interoperabilidade dos atores do processo. O servigo prestado ao
usudrio final, segundo seu ponto de vista, por conta da redugao do custo para seu alcance
definitivo, passa a ter maior valor agregado.

No modelo desejado de interagiao Estado-Cidadao, deve-se restringir o local de relacio-
namento a um Unico ponto de acesso (portal), o que pode ser alcangado com rearranjos
fisicos de back office e, também, com a interconexao de plataforma e sistemas dirigida aos
fluxos requeridos. Isso pode ser observado na ilustragao abaixo:

Figura 3. A interoperabilidade viabilizada pela Plataforma
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2.2 Componentes de um modelo de interoperabilidade completo

Ao se estabelecer um modelo de interoperabilidade, deve-se ter em consideragio os
multiplos componentes referentes a cada uma das dreas que serio afetadas pelo desen-
volvimento do modelo.

O desenvolvimento do Estado brasileiro estd baseado, desde 2005, nos Padroes de Interope-
rabilidade de Governo Eletronico, o chamado e-PING?, que engloba uma série de padroes
e especificagdes técnicas que objetivam uniformizar as préticas dos drgaos estatais e alcan-
car a interoperabilidade irrestrita dos servicos de Governo Eletronico no Pais. O framework
e-PING aborda fundamentalmente as temdticas associadas a szndards e modelos tecnolégi-
cos, porém nao se encarrega das especificagoes institucionais, da adaptagao do marco juridico
normativo e da infraestrutura tecnolégica necessdria para implementar um modelo completo
de interoperabilidade. Conforme demonstra a figura abaixo, existem pelo menos cinco com-
ponentes bdsicos que devem integrar um modelo de interoperabilidade.

Figura 4. Componentes de um Modelo de Interoperabilidade
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A seguir, especifica-se cada um dos componentes:

* Infraestrutura Tecnoldgica: corresponde aos componentes tecnoldgicos necessé-
rios para que seja colocado em marcha o modelo escolhido, ou seja, a plataforma
através da qual ocorre o intercimbio, os conectores de ponta (que ligam provedores
e consumidores de informagao), bem como as defini¢des técnicas e semanticas para
o intercimbio de dados.

* Processos de Atengao: correspondem aos modelos de gerenciamento de processos
de negécios (do inglés, business process management — BPM), que devem ser desen-
volvidos e implicam o mapeamento dos servigos e processos de negdcios que serdo
suportados pela infraestrutura tecnoldgica. Tais processos englobam a adogao de
acordos relativos aos niveis de servigo para a operagio entre consumidores e prove-
dores de informagio.

2. Disponivel em: <http://www.governoeletronico.gov.br/acoes-e-projetos/e-ping-padroes-de-interoperabilidade>|

Pcesso em: |12 mar. 2009.
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*  Standards: desenho e definigao de padroes a serem observados no desenvolvimento
dos dois itens anteriores. No caso brasileiro, os padroes sao aqueles determinados
pela e-PING, que cobre todos os elementos técnicos envolvidos. Os standards de-
vem assegurar a evolucio necessdria e prever mecanismos que permitam dar conta
de novos requerimentos de intercimbio.’

* Marco Juridico: tendo-se em conta os limites da ordem juridica de um pais — em
relagio a questoes como a aplicagdo de TICs pela Administragao Publica, o in-
tercAmbio de informagées, a privacidade e a salvaguarda de dados, as formas de
relacionamento entre a Administragio Publica e demais atores sociais — o modelo
de interoperabilidade deve contar com um arcabougo juridico-normativo que de-
limite, de forma inovadora ou de acordo com o ordenamento juridico vigente: a
responsabilidade pela implementagio e desenvolvimento do projeto; o alcance da
iniciativa; os trimites e procedimentos comuns desenhados para o intercAmbio de
dados, bem como a forma de relacionamento entre o papel e as responsabilidades
de cada um dos atores envolvidos na iniciativa.

* Marco Institucional: para garantir a viabilidade e a sustentabilidade do modelo
de plataforma de interoperabilidade selecionado, é preciso que sejam estabelecidos,
levando-se em conta as caracteristicas dos frameworks institucionais formais e infor-
mais existentes, os arranjos institucionais apropriados com a delimitagao do papel
de cada um dos atores responsiveis pelo desenvolvimento, pela implementagao e
pelo funcionamento da plataforma de interoperabilidade (operagao tecnoldgica,
pela gestao das operagoes de rotina, bem como pela gestao reguladora de trimites
de acesso/adesao e processos de troca de informagao através da plataforma).

3. ALTERNATIVAS PARA A PLATAFORMA
DE INTEROPERABILIDADE NO CASO BRASILEIRO

A partir do elenco da base conceitual apresentada anteriormente, foram avaliadas alter-
nativas consagradas que poderiam servir 4 consolidagao do modelo de interoperabilidade
brasileiro. Neste item (3), depois da apresentagio de cada um dos modelos propostos, sao
mostrados (nos itens 4 e 5) os critérios que devem nortear a escolha do modelo, de acordo
com as possibilidades e as limita¢oes técnicas e juridico-institucionais existentes no Pais.

3.1 Modelo 1: Ponto a ponto

Este modelo, baseado em um framework de interoperabilidade (como no caso da e-PING),
nao prevé a implantacio de infraestrutura tecnolégica comum e o desenvolvimento de in-
terfaces destinadas a produzir o intercimbio de dados.

3. Mais informacdes em: <http://www.alejandrobarros.com/content/view/120678/Interoperabilidad-Siguiente-pal
bo-al-gobierno-electronico.html>. Acesso em:[12 mar. 2010.
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Figura 5. Modelo de Plataforma de Interoperabilidade Ponto a Ponto

I Frovedores de Informagdo

Basicamente, o modelo permite que se proceda a uma evolugao do estado atual da
e-PING pela implementa¢io de intercimbios de informacao dos servigos através
de parimetros e padroes predefinidos. Neste modelo, o provedor e o consumidor
de informagdes acordam acerca dos esquemas de intercimbio de maneira direta,
bilateral (dentro das possibilidades previstas pelo documento e-PING), e acerca dos
niveis de servico.

Os principais atores envolvidos nas atividades referentes a este modelo podem ser resumidos
de acordo com a tabela abaixo:

Tabela 1. Lista de principais atores e responsabilidades para o desenvolvimento da Plataforma
Ponto a Ponto

T R S

Articulador da iniciativa.
Ministério do Planejamento - SLTI Fornecimento do framework técnico de trabalho.
Defini¢do de standards de operacéo.

Néo é necessdrio, para este modelo, um operador tecnolégico, pois a
infraestrutura de cada um dos servigos/érgdos envolvidos é suficiente.

Operador Tecnolégico
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As atividades necessdrias para a implementagao de uma plataforma do tipo ponto a ponto
se resumenm a:

Sele¢do de organismos/processos suscetiveis de serem incorporados: devem ser
definidos os organismos que podem/devem estabelecer o intercAmbio de informa-
¢oes e sob quais condigoes tal interacio serd efetuada.

Avalia¢ao dos requerimentos de interoperabilidade: deve-se proceder a andlise
dos requerimentos técnicos, juridicos e operacionais para o intercimbio. Esta ativi-
dade corresponde a andlise das plataformas tecnolégicas de cada um dos possiveis
participantes.

Desenho dos modelos de intercimbio: é preciso que sejam desenhados os inter-
cAmbios, que sejam realizados os acordos relativos a interoperabilidade seméntica e
a avaliacao dos processos negociais, bem como a modelagem das interfaces.

Desenvolvimento de software nas pontas: sao, entio, desenvolvidos conectores e
interfaces necessdrias para o intercimbio de informagées. Os desenvolvimentos nas
pontas sao especificados em cada um dos acordos bilaterais firmados e, por isso, po-
dem existir vdrios desenvolvimentos para um mesmo intercimbio de dados. Neste
modelo, o nivel de orquestragao de dados e de processos ¢ menor.

3.2 Modelo 2: Plataforma Unica de Interoperabilidade

Este modelo toma como base o desenvolvimento de uma tnica plataforma técnico-operacio-

nal pensada para interconectar institui¢des provedoras e consumidoras de informagio. Para

isso, se utiliza uma arquitetura orientada a servigos (service-oriented architecture), que emprega

standards da industria e tem como nicleo um bus de servigos (infraestrutura que permite o in-

tercAmbio na modalidade “X’ consumidores de informagio a ‘y’ provedores de informagio”).

Figura 6. Modelo de Plataforma Unica de Interoperabilidade

T

o ——————

ravedaores de Infermagaa
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Para colocar em funcionamento uma plataforma tnica de interoperabilidade, é necessdria
uma arquitetura de intercimbio de informacio robusta e dotada de escalabilidade, com
niveis de servigos negociados pelos participantes. Este modelo requer um gestor que nao
apenas administre a infraestrutura tecnolégica, mas que também apoie, em termos ope-
rativos, as instituigoes envolvidas, defina os parimetros de adesio e acesso a plataforma e
gerencie os servigos integrados.

Os principais atores envolvidos nas atividades referentes a este modelo podem ser resumi-
dos de acordo com a tabela abaixo.

Tabela 2. Lista de principais atores e responsabilidades para o desenvolvimento de uma
Plataforma Unica

T S S

Articulador da iniciativa.

Fornecimento do framework técnico de trabalho.
Definicdo de standards de operacéo.

Gerenciamento do projeto de desenho e desenvolvimento.

Ministério do Planejamento - SLTI

Servico de infraestrutura tecnolégica (hardware, software e comunicagéo).
Operagéo dos servicos tecnolégicos segundo os niveis acordados (dispo-
nibilidade, uptime, seguranca etc.).

Pode ser uma instituicdo publica ou privada.

As atividades para a implementagao do modelo aqui tratado so:

Operador Tecnolégico

* Selecao de organismos/processos suscetiveis de serem incorporados: devem ser
definidos os organismos que podem/devem estabelecer o intercAmbio de informa-
¢oes e sob quais condigoes tal interacio serd efetuada.

* Avaliag¢do dos requerimentos de interoperabilidade: deve-se proceder a andlise
dos requerimentos técnicos, juridicos e operacionais para o intercimbio. Esta ativi-
dade corresponde a anélise das plataformas tecnoldgicas de cada um dos possiveis
participantes.

* Desenho da plataforma: deve-se desenhar e implementar a plataforma tecnoldgica
com seus componentes. Pode-se necessitar de um processo licitatério para a aquisi-
¢ao de infraestrutura necessdria, de acordo com as caracteristicas dos bens e servicos

a serem adquiridos (Lei n.© 8.666/1993).

* Institucionalidade operacional: deve-se estabelecer o modelo institucional e o
modelo de operacio para o gestor da plataforma.
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Tabela 3. Lista de principais atores e responsabilidades para o desenvolvimento da
Plataforma por Dominios

T S S

Gestor da iniciativa.

ProvisGo do framework técnico de trabalho.

Definicdo de standards de operacéo.

Ministério do Planejamento - SLTI  Definicéo de intercémbio de dados entre plataformas.
Gerenciamento do projeto de desenho e desenvolvimento.
Administracéo de contratos tecnolégicos multiplos entre os possiveis
operadores.

Servico de infraestrutura tecnolégica (hardware, software e comunicagéo).
Operagéo dos servicos tecnolégicos segundo os niveis acordados (dispo-

Operador Tecnolégico (neste nibilidade, uptime, seguranca etc.).
caso, existem multiplos prove-  Pode ser uma instituicéio publica ou privada.
dores tecnolégicos) Em virtude de poderem existir multiplos operadores distintos, eles devem

estar subordinados a um mesmo modelo de interoperabilidade e a uma
administragdo uniforme.

As atividades para a implementagao do modelo aqui tratado so:

Seleciao de organismos/processos suscetiveis de serem incorporados: devem-se
definir os organismos que vao estabelecer o intercdimbio de informacoes e sob que
condicoes.

Avaliag¢io dos requerimentos de interoperabilidade: deve-se proceder a andlise
dos requerimentos técnicos, juridicos e operacionais para o intercimbio. Esta ativi-
dade corresponde a anélise das plataformas tecnoldgicas de cada um dos possiveis
participantes.

Desenho da plataforma: deve-se desenhar e implementar a plataforma tecnoldgica
com seus componentes. Pode-se necessitar de um processo licitatério para a aquisi-
¢ao de infraestrutura necessdria, de acordo com as caracteristicas dos bens e servicos
a serem adquiridos (Lei n.© 8.666/1993). Neste caso, para cada dominio deve haver
a realizacio de um desenho.

Institucionalidade operacional: deve-se estabelecer o modelo institucional e o
modelo de operagio para o gestor da plataforma.

Desenho de modelos de intercimbio: ¢ preciso que sejam desenhados os inter-
cAmbios, que sejam realizados os acordos relativos a interoperabilidade seméntica e
a avaliagao dos processos negociais, bem como a modelagem das interfaces.
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* Desenvolvimento de software nas pontas: sao, entdo, desenvolvidos conectores
e interfaces necessdrios ao intercimbio de informagées. Nesta etapa, se realizam os
testes. Deve-se ressaltar que, neste modelo, nio existem requerimentos maiores de
infraestrutura em um centro comum.

4. AVALIACAO DE ALTERNATIVAS PARA O CASO BRASILEIRO

O ultimo modelo apresentado na secio anterior, modelo de plataforma por dominios,
apresenta uma série de vantagens, pois é o que demanda menores esforgos de coordenagao,
ou, pelo menos, menor nimero de envolvidos. O desafio a ele inerente é definir claramen-
te quais dominios devem integrar a plataforma. Em pesquisa realizada pela SLTT no ano
de 2009, pode-se observar que uma grande quantidade de servicos publicos j pratica o
intercAmbio de dados e, em geral, tal intercAmbio se restringe a um dominio especifico.

Do ponto de vista da arquitetura tecnoldgica, a plataforma por dominios (modelo 3)
funciona de maneira quase idéntica & de uma plataforma tnica (modelo 2), com apenas
a ressalva de que aquela é composta por mais de uma infraestrutura (uma para cada do-
minio). Se a plataforma do dominio tem como vantagem principal o tamanho da solugio
que apresenta (de iniciativas por dominios de menor tamanho chega-se a interacio dos
distintos dominios, ou seja, da menor para a maior abrangéncia), uma complexidade in-
trinseca a ela é justamente a necessidade de estabelecimento progressivo de mecanismos de
intercAmbio de dados entre as plataformas.

Outro aspecto relevante diz respeito a identificagio dos cidadaos-usudrios. Um dos ele-
mentos centrais na concep¢ao de e-Servicos é o mecanismo de identificacio dos cidadaos.
Para a entrega correta dos servicos, é necessdrio que o Estado possa identificar com segu-
ranga o cidaddo com quem estd interagindo. A identificagao do cidadio, neste contexto,
deve ser: univoca — ou seja, que permite assegurar que nio existam davidas a respeito do
cidadao; segura, ou seja, que fornega mecanismos de seguranca adequados; e usdvel, ou
seja, conhecida e fécil de usar pelo cidadio. Em alguns paises, adota-se um parimetro ou
mecanismo de identificagdo tGinico. No caso brasileiro, o processo do Registro de Identifi-
cagao Civil (RIC)® encontra-se em desenvolvimento, mas ainda nio estd implementado.

Isso deve ser considerado para a tomada de decisoes consensuais relacionadas ao tema da in-
teroperabilidade semAntica, pois uma varidvel fundamental a ser considerada na selegio de
servigos, processos de interoperagao etc., é justamente a existéncia ou nio de mecanismos

5. Dentro das atividades desenvolvidas no @mbito do Projeto BR-T1066, a SLTI desenvolveu uma pesquisa web junto as
reparticdes publicas do Governo Federal, com o objetivo de medir o nivel de maturidade das instituicdes frente & pro-
blemdtica da interoperabilidade em seus diferentes aspectos, dentre os quais se destacam: a quantidade de aplicagdes
e fecnologias desenvolvidas; processos de infercémbio de informagdes com outras instituicdes (frequéncia, caracteris-
ticas, papéis cumpridos por cada organizagdo); profundidade da adequacdo das atividades aos padrées e-PING ou
a outros padrdes de inferoperabilidade; capacidade e competéncia do pessoal responsével; valoragdo atribuida pelo
6rgdo ao intercémbio de informacdo e & interoperabilidade; visdo oficial a respeito da melhor forma de resolver os
problemas de intercambio de dados e de interoperabilidade. Os resultados da pesquisa deverdo ser, oportunamente,
disponibilizados pela Secretaria.
6. BRASIL. Lei n.° 9.454/1997. Mais informacdes a respeito da evolucdo da iniciativa em: <http://www.agenciabra]
kil.gov.br/noticias/2010/02 /09 /materia.2010-02-09.0722 100644 /view>. Acesso enﬂl] 2 mar. 2010.
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de identificacdo adequados entre os drgios consumidores e provedores de informagoes, o
que implica a realizacio de uma andlise em cada uma das extremidades conectadas através
da plataforma. Isso, por si s6, refor¢a a maior adequagao da plataforma por dominios  rea-
lidade nacional, posto que cada dominio conta com identificadores préprios.

Na tabela abaixo, apresentam-se os principais critérios que devem nortear a escolha por
um ou outro dos modelos citados acima:

Tabela 4. Avaliag@o dos critérios a serem considerados na adogéo do Modelo de Plataforma
para o Brasil

Técnico-operacional

Complexidade de implementagdo
Requerimentos de institucionalidade
Intercémbio de dados

Maturidade de Tl dos Servigos publicos -
Tamanho da mudanga normativa necesséria

Vinculatividade do Marco Normativo

Ganho estimado em termos de efetividade, eficiéncia e legitimidade - -

Quantidade de Veto-Players

Diante do quadro acima, o modelo mais adequado de plataforma de interoperabilidade para
a realidade brasileira ¢ o tltimo dos trés apresentados (plataforma por dominios). Durante o
periodo de andlise, foram avaliados diferentes dominios identificados em conjunto com a SI'TT,
com o objetivo de determinar aqueles mais aptos a integrarem, de pronto, uma plataforma de
interoperabilidade por dominios. Dentre os dominios de atuagio da Administragao Publica
Federal na prestagao de servigos ao cidadao, os que despontaram como os mais aptos a integrar
uma versio piloto da plataforma em questao foram os do 4mbito financeiro-contdbil e os do
ambito da seguranca social. Um comparativo entre eles ¢ feito na tabela a seguir:

a8
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Tabela 5. Comparagéo entre os atributos dos dominios Financeiro-contdbil e Seguridade Social

Mapeamento de processos vV v

Visibilidade publica v vV

Enfoque cidad@o-céntrico v vV

Dentre os dois dominios identificados como principais para a iniciativa de constru¢io de
uma plataforma de interoperabilidade no Brasil, o dominio da seguridade social vem a ser
o mais apto para a consolidacio e o avanco da iniciativa, pois alcanca a maior pontuagio
global em rela¢io aos atributos selecionados para a comparacio.

No diagrama abaixo, apresenta-se a modelagem conceitual para uma plataforma de inte-
roperabilidade sugerida pelos autores em adequagao a realidade técnica e juridico-institu-
cional do Brasil na atualidade, abordada melhor nos itens da secio 5, a seguir.

Figura 8. Modelo Conceitual de uma Plataforma de Interoperabilidade por Dominios, segun-
do a realidade técnica e juridico-institucional no Brasil
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5. CONCLUSAO: POSSIBILIDADES E LIMITACOES PARA O
DESENVOLVIMENTO DA PLATAFORMA NO BRASIL

Nesta segao conclusiva, apresentam-se as condicionantes técnico-operacionais, juridico-
normativas e institucionais para o desenvolvimento de uma plataforma para a interopera-
bilidade de e-Servicos no Brasil. Destacam-se, a partir disso, as principais a¢oes ¢ medidas
que devem ser postas em prdtica para que se avance além dos éxitos logrados pelo Governo
Federal no que diz respeito a interoperabilidade no Pais.

5.1 O Ambito Técnico-operacional

As condi¢oes para implementar uma plataforma de interoperabilidade que consolide a
e-PING e que resolva a conectividade entre as diferentes infraestruturas tecnoldgicas do
Estado brasileiro.

O desenvolvimento do Governo Eletronico deve ser realizado a partir de um enfoque
cidadao-céntrico, que obrigue os governos a melhorar a informagao dentro do Estado,
assim como o modelo de servicos para atender as demandas dos cidadaos.

Atualmente, muitas repartigoes da Administragio Pablica Federal j4 realizam o intercAm-
bio de informagées, porém isso se desenvolve com base em acordos bilaterais entre érgaos
do governo e nao pelo emprego de uma infraestrutura comum de intercAmbio, que tende-
ria a levar o Governo Federal a um nivel de Governo Eletronico muito superior ao atual.
Por outro lado, levando-se em consideragio a situacio do ponto de vista do impacto cau-
sado ao cidadao, o modelo de relacionamento tradicional de interaciao Estado-cidadao (em
que a quantidade de trimites, demandas e necessidade de visitas a érgaos reais ou virtuais
distintos) é bastante custoso.

A tecnologia necessdria para permitir o intercimbio de informagdes entre servicos pu-
blicos, com diferentes niveis de maturidade tecnoldgica e com diferentes plataformas, é
amplamente disponivel na atualidade, seja a partir de solugdes publicas, seja a partir de
solugoes privadas. As principais dificuldades encontram-se nos modelos de operacio e na
adoc¢do de reformas institucionais pautadas, por sua vez, pelas normas do ordenamento
juridico brasileiro, que devem ser levadas a cabo para que o processo de desenho, desen-
volvimento e implementagao da plataforma possa ser efetivado.

5.2 O Ambito Normativo

A aplicagio de TICs as atividades cotidianas da Administracao Publica deve respeitar o
ordenamento juridico vigente no pais e exige, também, a adogio de linhas de acdo e o
desenvolvimento de instrumentos normativos para a adaptagio e modernizagio do marco
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juridico vigente.

Sdo intimeras as formas de adequar as iniciativas de e-Gov a ordem juridica de determi-
nado pais e, a0 mesmo tempo, de promover a adaptac¢io dos quadros normativos geral e
especifico existentes, de maneira que a ordem juridica seja mais responsiva a evolugio da
administragio no setor publico na era da governanca digital. Dois exemplos sdo paradig-
maticos para ilustrar os principais cursos de a¢io que podem ser tomados pelo governo
brasileiro em relagao ao avango da interoperabilidade no Pais.

O caso dos Estados Unidos ilustra a situagao em que, progressivamente, instrumentos
normativos multiplos e distintos passaram a compor o arcabouco legislativo do pais
em resposta a digitalizacdo da esfera administrativa’. Dentre muitos outros, podem ser
citados: o Freedom of Information Act (1966), o Privacy Act (1974), o Computer Security
Act (1987), o Computer Matching and Privacy Protection Act (1988), o Electronic
Freedom of Information Act Amendments (1996), o Critical Infrastructure Protection
Program (Presidential Directive PDD-63, 1998), o Electronic Government Act (2002) e
o Government Paperwork Elimination Act (2003).

A Espanha, ao contrdrio da experiéncia norte-americana, adotou no ano de 2007 a “Ley
de acceso electrénico de los ciudadanos a los servicios ptblicos” (Ley n.© 11/2007, 22 de
junio)”®, concedendo de forma expressa o direito de os cidadaos se relacionarem, por meio
eletrénico, com as administragoes publicas em multiplos niveis e criando, portanto, o de-
ver de a administragdo garantir tal direito.

O Poder Legislativo do pais considerou, ao adotar lei tinica abrangente, que “o desenvolvi-
mento da administragdo eletrénica (no pais) é insuficiente”. A causa, em grande parte, se
deve ao contetdo dos artigos 38 (registros de tramites), 45 (emprego de TICs 2 atividade
administrativa) e 49 (prazos para o cumprimento de servicos pablicos) da Lei de Regime
Juridico das Administragoes Publicas e do Procedimento Administrativo Comum. Tais
artigos contém determinagdes , que sao facultativas. Isso signiﬁca que esses artigos deixam
nas maos das préprias administragoes determinarem se os cidadaos podem, de modo efe-
tivo ou nao, relacionar-se por meio eletrébnico com os 6rgaos governamentais, bem como
estabelecerem através de quais instrumentos e ferramentas deverd se dar a relagio digital.

Atualmente, o caso espanhol é o melhor exemplo de adogao de um instrumento norma-
tivo abrangente que engloba as principais questoes juridicas sensiveis ao avanco do e-Gov
em um unico texto legal. Em termos substantivos, a lei estabeleceu regras referentes: ao
regime juridico da Administragao Puablica eletronica, a questdes relacionadas ao registro
de comunicagoes eletronicas, aos documentos e arquivos eletronicos, a autenticagio e
identificagao e, principalmente, 3 “Cooperagiao entre administragoes para impulsionar
a administragao eletronica”, instituindo um “Esquema Nacional de Interoperabilidade”

7. Disponivel em: <http://noticias.juridicas.com/base_datos/Admin/I11-2007 .htm|>. Acesso em: 12 mar. 2010.

8. A primeira versdo do projeto de Decreto Real que regula o Esquema Nacional de Interoperabilidade (de julho de
2009) pode ser acessada a partir do seguinte endereco eletrdnico: <http://www.csae.map.es/csi/pdf/20090715 |
broyecto RD_ENI_cn.pdf>. Acesso em: 12 nov. 2009.
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que se encontra, atualmente, em fase de desenvolvimento®. Convém ressaltar, porém, que
a alternativa espanhola nio pode ser replicada no caso do Brasil, diante das limitagoes
decorrentes do pacto federativo adotado pela Constitui¢ao brasileira (artigos 21, 22, 23,
24, 25, 29 e 32), que permite aos entes federativos a liberdade de se organizarem admi-
nistrativamente, de acordo com suas realidades e necessidades.

O direito evolui mais lentamente que a vida em sociedade. Especificamente, o hiato
entre a evolu¢do do direito brasileiro e a evolugao tecnoldgica observével nos tltimos
trinta anos ¢ considerdvel. Uma parte das normas hoje vigentes no Pais foi desenvolvida
sem qualquer consideragio a respeito do estado da arte atualmente vigente para o em-
prego de TICs pelas administragoes publicas. Outra parcela das normas atualmente em
vigéncia (especialmente aquelas desenvolvidas nos tltimos dez anos) sofreu considers-
vel influéncia (e procurou levar em consideracio o avanco) da digitalizagao no Brasil.
Além disso, instincias legislativas de todos os entes federativos vém desenvolvendo
instrumentos normativos especificos para diminuir a defasagem do direito em relacio a
realidade tecnoldgica e as possibilidades que a partir dela se apresentam, para, entre ou-
tros objetivos, reduzir os custos operacionais e transacionais da gestao puablica; melho-
rar as condicoes de legitimagao das decisdes governamentais; aumentar a participagio
da populagio na gestao publica; e, ao encontro dos objetivos do desenvolvimento de
uma plataforma de interoperabilidade para o Brasil, criar novos canais de comunicacio
entre administracoes e administrados.

O entorno normativo brasileiro é composto, atualmente, por instrumentos que cobrem os
temas apontados como cruciais para o sucesso da iniciativa. Para correlacionar tais temas e
o entorno normativo brasileiro vigente, formulou-se a tabela abaixo:

Tabela 6. Temas cobertos pelo entorno normativo brasileiro

Atividades da Administracdo Publica v
Transparéncia administrativa v
Privacidade e salvaguarda de dados v
Propriedade intelectual v
Crimes eletrénicos v

9. A primeira versdo do projeto de Decreto Real que regula o Esquema Nacional de Interoperabilidade (de julho de
2009) pode ser acessada a partir do seguinte enderego eletrdnico: <http://www.csae.map.es/csi/pdf/20090715 |
broyecto RD_ENI_cn.pdf>. Acesso em: 12 nov. 2009.
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Com base nisso, dentro do framework estabelecido pela Constituigao Federal em conjunto
com a legislagao infraconstitucional, tem-se a seguinte realidade para o caso brasileiro:

* ndo existe a possibilidade de que a Uniao, no interesse geral de todos os demais entes
e poderes, nos termos do artigo 21 da Constitui¢io, desenvolva uma plataforma de
interoperabilidade de Ambito nacional, obrigatdria a todos aqueles;

* ndo existe, além disso, a possibilidade de edigao de lei, pelo Congresso Nacional,
que adote determinada arquitetura de interoperabilidade e desenvolva uma plata-
forma tecnoldgica para sua implementagao de forma obrigatéria a todos os entes (e
seus poderes) da Federacao;

* com isso, cada poder e ente da Federagio — pela auséncia de autoriza¢io constitucio-
nal para edicdo de lei nacionalmente aplicdvel — pode adotar sua prépria arquitetura
de interoperabilidade e desenvolver determinada plataforma tecnolégica;

* jé foi adotada uma arquitetura prépria com a defini¢io de padrées de interoperabi-
lidade para Governo Eletronico no 4mbito do Poder Executivo Federal — que vem
sendo observada coordenadamente nas interagbes do Ambito federal e do estadual,
em relacoes verticais e horizontais, como no caso da Rede INFOSEG".

* no Ambito da gestao de processos e servigos publicos, ja hd determinagio normativa
expressa que impoe & Administragao Pablica Federal a disponibilizacao de bases de
dados oficiais aos demais 6rgaos interessados.

* existe a possibilidade de acio coordenada dos poderes e entes da Federagio a partir
de mecanismos de cooperacio regulados pela Lei n.© 8.666/1993.

Para prosperar, o projeto de desenvolvimento e implantagio de uma plataforma de inte-
roperabilidade no Brasil deve ser pautado pela simplicidade vidvel. A iniciativa pode, de
acordo com tal diretriz, ser perfeitamente desenvolvida no espago de intersec¢ao entre a
gestdo de TI (segundo o framework do Decreto n.° 1.048/1994 e as normas infralegais
adotadas a partir dele) e a gestao de processos e servicos publicos no 4mbito do Executivo
Federal (conforme o framework do Decreto n.° 6.932/2009 e as normas infralegais ado-
tadas a partir dele). Segundo tal espago de intersec¢do, a responsabilidade pelo desenvol-
vimento de uma plataforma de interoperabilidade recai sobre o Poder Executivo Federal,
mais especificamente sobre o Ministério do Planejamento — a partir da atuagdo integrada
da Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informagao e da Secretaria de Gestao, como um
avango das estratégias estabelecidas a partir da e-PING e da Carta de Servicos ao Cidadao.
Assim, na esteira do que jd ocorre de forma voluntdria com a e-PING, a plataforma de in-
teroperabilidade a ser desenvolvida no Pais pode ser aberta a adesao contratual das demais
administragoes publicas em todos os niveis e esferas de poder.

10. A Rede INFOSEG congrega bases de dados de 6rgdos de seguranca piblica, da Justica e da fiscalizacdo de
todos os estados da Federagdo e do Governo Federal. E “um modelo de emprego dos padrdes de interoperabilidade
preconizado no modelo e-PING de Governo Eletrénico, o qual representa um padrdo que possibilita a comunicagéo
entre diferentes sistemas, independente do tipo de tecnologia utilizada”. Informagdo disponivel em: <http://www.
infoseg.gov.br/infoseg/arquivos/infoseg.pdf>. Acesso em: 02 nov. 2009.
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Tendo-se em conta tais considera¢oes em relagao aos modelos possiveis de serem adotados
para o caso brasileiro, podem ser elencadas as seguintes observagoes:

* uma plataforma do tipo “ponto a ponto” possibilita abrir margem 4 agao isolada em
termos juridico-institucionais de cada ente da Federagio — bem como de seus po-
deres componentes, o que pode resultar em incompatibilidade ulterior das medidas
adotadas individualmente;

*  para o caso brasileiro, tanto a alternativa “tnica” quanto a alternativa “por dominios”
poderiam ser desenvolvidas;

* aalternativa “por dominios”, porém, ¢ a mais vidvel para o desenvolvimento de
uma plataforma de interoperabilidade que possa se expandir, progressivamente,
do Ambito da Administragao Publica Federal para os demais niveis e poderes da
Federagao, sem que a extensio da mudanga normativa necessdria (bem como o
tempo de tramitagdo das reformas) inviabilize o projeto.

Paraaadogio da plataformade interoperabilidade no Brasil, propoe-se levar em consideragio
o ordenamento juridico brasileiro atual, sem a necessidade de grandes reformas, pois ha,
no Pais, sustenta¢do normativa suficiente para tanto, especialmente no que diz respeito aos
trAmites e processos relativos: as atividades rotineiras da administragio; as relacoes entre a
Administragio Publica e outros atores (demais entes administrativos, cidaddos, empresas,
outros paises etc.); e aos reflexos que tém os itens anteriores nas interagoes dos demais
atores em suas relacoes alheias 2 esfera publica.

Dentro do framework estabelecido em conjunto pelos decretos n.© 1.048/1994 (criagao
do SISP) e n.° 6.932/2009 (simplificagao de atendimento publico ao cidadio), existe
espago para a incorporagio dos demais poderes e entes federativos, que poderdo, com a
consolidagao da iniciativa, aderir progressivamente a plataforma a ser construida. Por isso,
de todas as possibilidades disponiveis para o desenvolvimento do projeto, a mais frutifera
para o avango da iniciativa é aquela que se inicia no Ambito da Administragao Publica
Federal e é, progressivamente, ampliada na base do consenso para os demais entes.

O projeto deverd ser iniciado através da adogio de uma portaria normativa, a exemplo do
trimite observado para a ado¢io dos padroes e-PING, pelo 6rgao que ocupa, ao mesmo
tempo, posi¢ao central no SISP e é responsdvel pela implementagio, acompanhamento,
avaliagdo e difusio das medidas adotadas para a simplificagio do atendimento ao cidadao
brasileiro em suas relagdes com a administragao: o Ministério do Planejamento.

Com isso, pretende-se o desenvolvimento célere e vidvel de uma plataforma de
interoperabilidade que possa progressivamente se expandir até alcangar a universalidade dos
servigos publicos prestados em meio eletronico pelo Estado brasileiro, sem que a extensao da
mudanga normativa necessdria (bem como o tempo de tramita¢io das reformas) inviabilize
o projeto. A realidade dai decorrente deve servir como substrato para a reflexdo a respeito
da necessidade de aprofundamento da reforma legislativa no Pais para a adogao de normas
e regras nacionalmente vinculantes.
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5.3 O Ambito Institucional

O modelo institucional que deve circundar uma plataforma de interoperabilidade de e-Servigos
deve ser consistente com os limites e imperativos técnicos e jun’dicos apresentados acima.

Existem, no Brasil, arranjos institucionais formais responsdveis pela coordenagao de politicas
publicas entre os érgaos de TT do Governo Federal (SISP, e-PING, e-Gov etc.). Também es-
tdo em pleno funcionamento na atualidade iniciativas pioneiras de articulagio entre os entes
federados (como o Sistema Pablico de Escrituracio Digital — SPED, a Politica Nacional de
Informagio e Informdtica em Satide — PNIIS ou a Plataforma Nacional de Informagoes sobre
Justica e Seguranga Publica — INFOVIA M]J), que resultam da conjugagio de esforcos entre
as gestoes publica e de TT em prol da governanga eletronica do Estado brasileiro, indicando
a possibilidade de nacionaliza¢io da Plataforma em longo prazo. Ainda existe, dentro do fra-
mework do SISP, uma consistente base de sustentagao politica e epistémica para a construgio
de uma plataforma voltada 4 interoperabilidade de e-Servigos, como forma de dar continuida-
de e aprofundamento ao processo de adogio e desenvolvimento dos padroes e-PING.

Tendo como horizonte a minimizagao dos custos politicos de implementacao, na atualidade,
o modelo de gestao ideal para uma plataforma de interoperabilidade no caso brasileiro deve
aproximar as dreas de Tecnologia de Informagio e de Gestao Publica, conforme o exposto
na subsecdo anterior, tendo como referéncia comum a e-PING, o Soffware Pablico e a Carta
de Servigos ao Cidadao. Para concatenar todas essas questoes, o modelo de governanga da
plataforma deverd contar com a existéncia de um coordenador-geral, de uma coordenagao-
executiva responsdvel pelas decisoes estratégicas e pela infraestrutura comum, bem como com
a existéncia de coordenagdes por dominio (politica social, orcamentdrio-financeiro, obras pu-
blicas, ciéncia & tecnologia etc.). Do ponto de vista institucional, a progressiva ampliagao
da iniciativa deverd ser marcada pela defini¢ao politica sobre a composicio da coordenagao-
executiva, das coordenacoes setoriais dos dominios e do Conselho Gestor da Plataforma.

Em linhas gerais, pela articulagio das segdes anteriores, a coordenacio-geral do projeto
serd de responsabilidade do ministro do Planejamento e Gestao (MP). A coordenagao-exe-
cutiva do projeto deve ser exercida de maneira colegiada por um representante da Secreta-
ria de Gestao do Ministério do Planejamento (Seges/MP), um representante da Secretaria
de Logistica e TT do Ministério do Planejamento (SLTT/MP), um representante do Servigo
Federal de Processamento de Dados (Serpro/MF), um representante do Instituto Nacional
de Tecnologia da Informagio (ITI/Casa Civil PR) e um representante da Controladoria-
Geral da Unido (CGU/PR), por conta do papel estratégico que cada um desses atores tem,
direta ou indiretamente, em questoes relacionadas ao avango da aplicagao de TICs na esfe-
ra publica. O Conselho Gestor da Plataforma seria formado pela coordenagio-executiva,
mais os coordenadores de cada dominio, além de um representante da Associagao Brasi-
leira de Entidades Estaduais de Tecnologia da Informagio e Comunicagio (Abep) e de um
representante do Conselho Nacional de Secretdrios de Estado de Administragao (Consad),
como forma de pavimentar o caminho para a ampliacio da iniciativa.

Como resultado dessa proposta de modelo de governanga, uma série de acoes relativas a
sua viabilizagao politico-institucional terd que ser posta em prética no Brasil, de maneira
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a garantir a plena adesio a proposta e ampliar o seu alcance para além do nivel federal.
Concomitantemente a adogdo do instrumento normativo indicado acima, ¢ imperiosa a
realizagao de estudo de custo-beneficio que leve em conta os custos de oportunidade de
cada 6rgao envolvido e também a distribuigio esperada de beneficios (ganhos relativos de
cada 6rgao), além dos custos agregados para o Governo Federal e os beneficios estimados
para os cidadios e o governo. E que, progressiva e oportunamente, sejam formulados me-
canismos, métricas e indicadores de avalia¢ao das politicas adotadas.

5.4 Riscos envolvidos

O desenvolvimento e a implementa¢io de uma plataforma de interoperabilidade, por
conta da envergadura da iniciativa, contemplam uma série de riscos.

Em conclusio, portanto, apresenta-se na tabela abaixo um rol dos principais riscos iden-
tificados e avaliados até o0 momento do fechamento do projeto de consultoria, que devem
ser considerados pelos tomadores de decisiao e por todos os interessados em debater a
adogao dos préximos passos relativos ao avango da interoperabilidade no Pais, de forma
que seja possivel tomar as medidas necessdrias para garantir a nio ocorréncia de entraves
a0 processo ou, oportunamente, mitigar sua ocorréncia de modo eficiente.

Tabela 7. Riscos inerentes ao desenvolvimento de uma Plataforma de Interoperabilidade de
e-Servicos no Brasil

Néo selecionar adequadamente os processos para iniciar o projeto (devem-se privi-
Gestdo (operacional) legiar os processos de baixo esforgo e de alto impacto ao cidadéo).
Falta de envolvimento dos servigos pUblicos incluidos em cada fase.

Demora na edi¢do da portaria (normativa) para desencadear o desenvolvimento da

plataforma.

Falta de divulgagéo e conscientizag@o a respeito da iniciativa inaugurada pela norma.

Morosidade na adogéo dos instrumentos normativos secunddrios.
Normativo-juridico Entraves burocrdtico-organizacionais ao processo de adesdo cooperativa a plataforma.

Dificuldade de responsabilizacdo dos atores envolvidos no processo por falhas em

atender ao disposto na norma.

Demandas judiciais em impugnagéo a eventos resultantes das atividades didrias

carreadas através da plataforma.






