CAPITULO

A INSTITUCIONALIZAQAO DO SISP
E A ERA DIGITAL NO BRASIL

Marco Cepix * DieGo CANABARRO * ANA JULiA Possamal

Neste capitulo, discute-se o processo de evolugao da institu-
cionalizagao do Sistema de Administracao dos Recursos de Infor-
macao e Informatica do Governo Federal (SISP), tendo como caso
estudado o Brasil, desde a emergéncia de um esbogo de modelo de
gestao de TI decorrente do Plano Diretor da Reforma do Apare-
lho do Estado (PDRAE), no primeiro governo Fernando Henrique
Cardoso (1995-1998), até as mudancas introduzidas durante os dois
governos do presidente Luis Indcio Lula da Silva (2003-2010).

O Decreto n? 99.180 de 15 de margo de 1990', responsavel
pela reorganizagao e funcionamento dos 6rgaos da Presidéncia da
Reptiblica e dos Ministérios, instituiu o “Sistema de Controle da
Informatica do Setor Publico” no Brasil, sob a responsabilidade da
“Secretaria da Administragao Federal”z. De 1990 até os dias atuais,
esse sistema passou por um progressivo processo de instituciona-

! O Decreto foi adotado como consolidagao da previsao, pelo Decreto-lei 200 de
1967, da formagao de sistemas de atividades auxiliares, com a finalidade de
organizar as “atividades de pessoal, orcamento, estatistica, administragdo financeira,
contabilidade e auditoria, e servicos gerais, além de outras atividades auxiliares comuns
a todos os 6rgdos da Administracdo que, a critério do Poder Executivo, necessitem de
coordenagdo central” (art. 30). No contexto da descentralizacao da execucao das
atividades da Administragao Publica, e como forma de tentar impedir o “cres-
cimento desmesurado da maquina administrativa”, o Decreto-lei determina que “a
Administracdo poderd desobrigar-se de tarefas executivas, recorrendo a execucdo indi-
reta quando houver iniciativa privada desenvolvida e capacitada. O planejamento, co-
ordenagdo, supervisdo e controle sio tarefas inerentes a Administracdo” (art. 10, §7°).
Ou seja, sempre que possivel, a Administracdo devera contratar de terceiros as
atividades executivas. Essa regra esta condicionada a capacidade e qualidade
do mercado, ao interesse ptiblico e a seguranga nacional (art. 10, §8°).

2 A Secretaria da Administracao Nacional tinha “a finalidade de realizar estudos,
formular diretrizes, orientar normativamente, planejar, coordenar, supervisionar e
controlar os assuntos referentes ao pessoal civil da Administracdo Puiblica Federal dire-
ta, indireta e fundacional, bem assim os referentes aos servicos gerais, a modernizaco e
organizagdo administrativas e aos sistemas e servigos de processamento de dados dessas
entidades” (Lei 8.028 de 12 de abril de 1990, art. 15).
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lizagao, através do qual sua organizacgao e suas agdes e praticas ganharam valor e
estabilidade (Huntington, 1968; Goodin, 1996).

Em 1994, especificamente, o pais adotou o Decreto n® 1.048, através do qual o
Sistema de Controle da Informatica do Setor Publico ganhou sua formatacao defi-
nitiva como “Sistema de Administracao dos Recursos de Informacao e Informatica,
da Administragao Publica Federal” (cujo acronimo apontado pela norma foi o de
SISP), com a finalidade de centralizar “o planejamento, a coordenagdo, a organizagio,
a operagdo, o controle e a supervisdo dos recursos de informacdo e informdtica dos orgdos e
entidades da Administracdo Piiblica Federal direta, autdrquica e fundacional, em articulagio
com os demais sistemas que atuam direta ou indiretamente na gestdo da informacio piiblica
federal”. Em linhas gerais, cabe ao Sistema: (1) assegurar suporte de informagao ade-
quado, dinamico, confiavel e eficaz a APF; (2) estimular o uso racional dos recursos
de informagdo e informatica disponiveis aos drgaos governamentais, contribuindo
para incrementar a qualidade do ciclo da informacao; e (3) integrar as areas de TI do
governo federal a partir da concatenagao de esforgos para o compartilhamento de
experiéncias comuns e solugdes adotadas.

3Compf)em 0 SISP, segundo o Decreto n® 1.048/94, os seguintes 6rgaos (ver Figu-
ra2):

( X \
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Coordenagéao Setoriais
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Seccionais
Orgéo Central: Orgéos
SLTI/MPOG Correlatos

Figura 2 - Orgaos membros do SISP.

¢ Orgio Central do Sistema, responsavel por sua coordenacéo e pela supervi-
sao e orientacdo normativa a respeito de suas atividades. Segundo o decreto
de institui¢ao do SISP, caberia ao 6rgdo central a proposicao de politicas e

* Optou-se, na figura, por apresentar a composi¢ao atual do Sistema. A hachura nos “6rgaos correla-
tos” justifica-se, porque tal categoria passou a existir apenas a partir da adogao da Estratégia Geral
de TI de 2008/2009, que sera estudada abaixo. Os érgaos correlatos sao aqueles criados por secre-
tarias finalisticas dos ministérios para gerir os recursos de TI quando tais secretarias decidem que
as estruturas de TI centrais dos ministérios sao deficitarias para atender suas necessidades™. Nao
sdo subordinados a estrutura central de TI do Ministério. Um exemplo dessa situagao seriam as
Secretarias da Receita Federal e do Tesouro Nacional, que possuem 6rgaos de TI mais estruturados
do que a setorial de TI do Ministério da Fazenda. Atualmente, a composigao integral do SISP pode
ser encontrada na planilha disponibilizada no sitio do MP, em: http://www.governoeletronico.gov.
br/biblioteca/arquivos/orgaos-integrantes-do-sisp. Ultimo acesso em 03/08/2010.
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diretrizes de TI a serem adotadas e implementadas no ambito da Adminis-
tracao direta, autarquica e fundacional do Poder Executivo Federal.

* Orgios Setoriais: compostos pelas esferas de “Coordenacio de Moderni-
zacdo em Informatica das Subsecretarias de Planejamento, Orcamento e
Administragio (SPOAs)” dos diversos Ministérios e Orgaos da APF. Sao os
responsaveis por coordenar, planejar, articular e controlar os recursos de
informagao e informatica no ambito dos Ministérios ou das Secretarias da
Presidéncia da Republica; coordenar, planejar e supervisionar os sistemas
de informagao no ambito dos Ministérios, das Secretarias da Presidéncia da
Republica, das autarquias e fundagdes; fornecer subsidios ao Orgao Central,
por intermédio da Comissao de Coordenacao, para a definicdo e elaboragao
de politicas, diretrizes e normas relativas ao Sistema; cumprir e fazer cum-
prir as politicas, diretrizes e normas emanadas do Orgao Central; participar,
como membro da Comissao de Coordenacao, dos encontros de trabalho,
programados para tratar de assuntos relacionados com o SISP.

* Orgdos Seccionais: sio representados pelas instincias que atuam na area de
administragao dos recursos de informacao e informatica nas autarquias e fun-
dagdes. Sao responsaveis por cumprir e fazer cumprir as politicas, diretrizes e
normas emanadas do Orgao Setorial; subsidiar o Orgao Setorial na elaboragio
de politicas, diretrizes, normas e projetos setoriais; participar dos encontros de
trabalho programados para tratar de assuntos relacionados com o SISP.

* Comissio de Coordenacio: integrada por todos os representantes dos Or-
gdos Setoriais, sob a presidéncia de um representante do Orgao Central.
Responsavel por participar da elaboragdo e implementacao das politicas,
diretrizes e normas relativas a gestao dos recursos do Sistema e ao processo
normativo de compras do Governo na area de informatica; assessorar o Or-
gdo Central no cumprimento de suas atribui¢des; promover o intercambio
de conhecimento entre seus participantes e homogeneizar o entendimento
das politicas, diretrizes e normas; acompanhar e avaliar os resultados da
regulamentacio emanada do Orgao Central e propor ajustamentos.

Vale observar que, apesar de a APF contar com empresas publicas de informati-
ca, estas ndo sao incluidas como membros do Sistema. Qualquer tipo de cooperacao
que possa existir entre as empresas publicas de informatica e os érgaos do SISP,
referente a administragao dos recursos de informacao e de informatica, depende da
vontade politica dos dirigentes de cada uma das areas.*

* Tais empresas integram, entretanto, o CEGE através de seus Comités Técnicos e, com isso, pode-se
afirmar que ja existem mecanismos que podem fomentar a convergéncia das a¢des dos érgaos do
SISP e das empresas publicas de informatica. Porém, tal configuracao institucional deve ser enten-
dida com as ressalvas que sao feitas abaixo a respeito da sobreposicao das competéncias do Sistema
e do Comité Executivo.



40 Governanca pE TI

De 1994 até os dias atuais, houve uma série de alteracOes institucionais na
Administragdo Publica Federal decorrente das reformas da Administra¢do Publica
no pais, especialmente a partir do governo de Fernando Henrique Cardoso. Como
resultado disso, com o passar do tempo, houve o alargamento do escopo das res-
ponsabilidades do SISP e a ampliagao do seu papel na Governanga de TI do Estado
brasileiro, especialmente a partir do segundo mandato do Presidente Lula.

Bl O Periodo FHC (1995-2002)

Para que sejam compreendidos os estimulos e os constrangimentos a institucio-
nalizagao do Sistema, convém, em primeiro lugar, que sejam estudados os funda-
mentos intelectuais e politico-ideologicos que pautaram as reformas instituidas por
FHC para, em segundo lugar, apresentar as continuidades e rupturas existentes no
Governo Lula, as quais permitem explicar o quanto se avangou para a consolidagao
de um Estado digital no pais.

A redemocratizagdo do Brasil em 1985 e a ado¢ao da Constituicao Federal de 1988,
apesar de reverterem a experiéncia autoritaria vivida nos anos imediatamente anterio-
res, vieram acompanhadas de ceticismo relativo a reestruturacao do Estado no Brasil.
Na ocasido, as condi¢des econdmicas eram desfavoraveis (enorme divida externa, ele-
vada concentragao de renda, alto nivel de desigualdade) e pressionavam o ambiente
politico brasileiro. A incipiente reforma instituida pela recém-adotada Constituicao ndo
havia sequer sido completamente implementada quando o inicio dos anos 1990 foi
palco da crise de hiperinflagao e de uma série de escandalos politicos de corrupgao que
culminaram com o impeachment do Presidente Fernando Collor (Melo & Saéz, 2007).

Afirma-se que “o enfrentamento de crises e esforcos no sentido de redefinicdo das bases
do desenvolvimento brasileiro foram [sempre] acompanhadas de mudancas estruturais no
Estado” (Simoes Visentini, 2006:12). Especialmente no que diz respeito ao periodo
compreendido entre 1979 e 1994, as mudangas estruturais voltaram-se para redefinir
o papel do Estado na producao de bens e na prestagao de servigos publicos, bem
como a reorganizar e a buscar fortalecer as atividades governamentais.> As crises
vividas no pais no inicio da Nova Republica foram apontadas como sendo resultado
direto da crise maior que vivia o Estado brasileiro, pois

“em razdo do modelo de desenvolvimento que Governos anteriores
adotaram, o Estado desviou-se de suas funcbes basicas para ampliar sua
presenca no setor produtivo, o que acarretou, além da gradual deterioracdo
dos servicos publicos, a que recorre, em particular, a parcela menos favore-

° Em anexo, traz-se uma tabela com o rol de medidas adotadas no periodo em questao, com a descri-
¢ao sumaria dos objetivos pretendidos para cada uma delas.
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cida da populacdo, o agravamento da crise fiscal e, por consequéncia, da
inflacdo” (Brasil, 1995).°

A partir dessa premissa, o governo de Fernando Henrique, dando continuidade
a inflexao operada no periodo Collor (de abandono de um modelo desenvolvimentista
de Estado em direcdo ao Estado minimo neoliberal)’, propds uma reforma do Estado
brasileiro, visando a definigao da area de atuacao do Estado e da administra¢ao putbli-
ca, a desregulamentacao e a reforma politica. A partir de sete linhas de agdes, a reforma
seria implementada segundo um plano abrangente intitulado “Plano Diretor da Refor-
ma do Aparelho do Estado” (PDRAE) (Brasil, 1995) (ver Figura 3).

Reforma Legal

(Recu rsos Humanos)

(Novos Modelos Institucionais)

Capacitacao

[Etica e Controle de Conduta)

anormética e Sistemas de Informagéca

Figura 3 - Eixos da reforma administrativa proposta pelo PDRAE

Especificamente no que diz respeito a administracao publica, o PDRAE

¢ Para um panorama critico abrangente em relacao ao periodo apontado por Cardoso como sendo
crucial para o entendimento das crises vividas pelo Brasil no final do século XX, ver LIMA Jr (1998).
Para uma compreensao maior a respeito da crise do Estado de Bem-Estar Social intensificada a
partir da década de 1970, ver BRENNER (1998).

7 Como alerta Visentini (2006:110) ao diferenciar as supostas concepgdes distintas do gerencialismo
puro (correspondente ao neoliberalismo propriamente dito), “as novas concepgcdes mais voltadas para
a organizagdo do setor publico e para a prestagdo dos servigos piiblicos caracterizariam melhor o modelo ge-
rencial e constituiriam uma alternativa critica ao modelo neoliberal, por preconizar a existéncia de um Estado
atuante. O PDRAE adota essa linha de raciocinio. Alids, é com fundamento nessa diferenciacio, na verdade
uma transposicdo da ideia de oposicdo entre Estado e mercado como esferas separadas do politico e do econé-
mico, que 0 PDRAE afirma ter como objetivo o fortalecimento do Estado e ndo sua minimizacdo. (...) Isso ndo
significa, porém, que o modelo gerencial seja oposto ao modelo neoliberal. Aquele, ao revés, é sucessor desse. O
gerencialismo puro ou neoliberal critica o protecionismo estatal e a intervengdo direta do Estado na economia;
e o gerencialismo, partindo da critica neoliberal, adota uma posigio construtiva, admitindo como necessdria a
atividade estatal para realizar determinadas fungdes”. No caso brasileiro, um bom exemplo da atividade
estatal acima descrita pode ser obtido a partir do estudo do histérico da Telebras. Disponivel em:
http://www.telebras.com.br/historico.html. Ultimo acesso em 20/10/2010.
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“pretendeu uma administracdo publica gerencial e teve como caracteris-
ticas béasicas a preocupacdo com a eficiéncia e a efetividade da maquina ad-
ministrativa, com a descentralizacdo e com a implantacdo de controles geren-
ciais, a melhoria da capacidade da burocracia e a democratizacdo da gestdo
orientada ao cidaddo, com mecanismos de transparéncia e controle social.
Foi criado o Ministério da Administracdo e Reforma do Estado (MARE), cujas
acoes priorizavam a reforma administrativa” (Chahin et al., 2004:11)%.

Conforme aponta Lima Jr., “no ato de criagio do MARE, foi-lhe atribuida a responsa-
bilidade de formular politicas para a reforma do Estado, reforma administrativa, moderniza-
¢do da gestdo e promogio da qualidade no servico puiblico” (Lima Jr., 1998:18). No contexto
dessa reforma administrativa, a modernizagao do Estado brasileiro foi marcadamen-
te influenciada pelos postulados do NPM (Diniz et alli, 2009), uma vez que a reforma
tinha a missao anunciada de aumentar a eficiéncia da maquina publica, de melhorar a
gestao dos recursos disponiveis e de aumentar a transparéncia da gestao.

O Plano determina, em quatro grupos distintos, as atividades que devem ser
exercidas pelo Estado e, para cada grupo, a forma de administragdo mais apropriada
a ser implementada. Reproduz-se, abaixo, cada um dos setores (Brasil, 1995: item 5.1):

“(1) NUCLEO ESTRATEGICO. Corresponde ao governo, em sentido lato. E o
setor que define as leis e as politicas publicas, e cobra o seu cumprimento.
E, portanto, o setor onde as decisdes estratégicas sao tomadas. Correspon-
de aos Poderes Legislativo e Judiciario, ao Ministério Ptblico e, no Poder
Executivo, ao Presidente da Reptiblica, aos ministros e aos seus auxiliares
e assessores diretos, responsaveis pelo planejamento e formulagao das po-
liticas publicas.

(2) ATIVIDADES EXCLUSIVAS. E 0 setor em que sio prestados servigos que
s6 o Estado pode realizar. Sdo servigos em que se exerce o poder extroverso
do Estado — o poder de regulamentar, fiscalizar, fomentar. Como exemplos
temos: a cobranga e fiscalizagao dos impostos, a policia, a previdéncia social
bésica, o servigo de desemprego, a fiscalizagdo do cumprimento de normas

¥ Uma evolucdo sumaria das acdes do MARE é assim apresentada por Pinto e Fernandes (2005:6):
“Entre 1995 e 1998, representou foco central de atuacdo de um ministério entdo criado para a formulacio
e implementagdo da reforma administrativa (Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado -
MARE). Desde 1999, o tema sofreu um reposicionamento que o relegou a menor centralidade, sendo abrigado
em uma secretaria do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo: a Secretaria de Gestio - SEGES.
As dificuldades de coordenacdo e articulacdo do governo como um todo, que ja existiam durante o periodo de
atuacgdo do MARE, se agravaram com perda de insercdo estratégica da agenda da reforma”.

O autor prossegue, porém, com uma critica: “O diagndstico sobre o qual se basearam as mudancas que,
posteriormente, vieram a ser propostas parece-me ser, no minimo, discutivel, por ndo corresponder a realidade
brasileira. Isto porque o diagndstico, em primeiro lugar, afirma que as fases patrimonialista e burocrdtica estdo
superadas, cabendo agora introduzir no Estado a administragio gerencial. Creio que a revisdo até agora procedida
evidencia precisamente o oposto: poucas foram as tentativas reais de implantar uma administracdo burocrdtica; e,
quando isto foi tentado, algum dispositivo legal tratava de neutralizar seus efeitos benéficos” (Lima Jr., 1998:18).
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sanitarias, o servigo de transito, a compra de servicos de satide pelo Estado,
o controle do meio ambiente, o subsidio a educagao basica, o servico de
emissao de passaportes etc.

(3) SERVICOS NAO-EXCLUSIVOS. Corresponde ao setor onde o Estado atua
simultaneamente com outras organizagdes publicas nao-estatais e privadas.
As institui¢des desse setor nao possuem o poder de Estado. Este, entretanto,
esta presente porque os servigos envolvem direitos humanos fundamentais,
como os da educagao e da saude, ou porque possuem “economias exter-
nas” relevantes, na medida que produzem ganhos que nao podem ser apro-
priados por esses servigos através do mercado. As economias produzidas
imediatamente se espalham para o resto da sociedade, nao podendo ser
transformadas em lucros. Sao exemplos desse setor: as universidades, os
hospitais, os centros de pesquisa e os museus.

(4) PRODUCAO DE BENS E SERVICOS PARA O MERCADO. Corresponde
a area de atuagio das empresas. E caracterizado pelas atividades econdmi-
cas voltadas para o lucro que ainda permanecem no aparelho do Estado
como, por exemplo, as do setor de infraestrutura. Estao no Estado seja por-
que faltou capital ao setor privado para realizar o investimento, seja porque
sdo atividades naturalmente monopolistas, nas quais o controle via merca-
do nao é possivel, tornando-se necessaria, no caso de privatizacao, a regu-
lamentagao rigida”.

Como explica Simdes Visentini, no ntcleo estratégico deve haver um misto de
gestao burocratica e de gestdo gerencial para a consecugdo dos objetivos previstos.
Nos demais, porém, diante do fato de que sua prioridade é “a eficiéncia, isto é, o aten-
dimento do maior niimero de pessoas com boa qualidade e baixo custo”, a gestao deve ser
pautada exclusivamente pelo NPM (Simdes Visentini, 2006: 66).

Em decorréncia dos objetivos de voltar a administracdo publica para resulta-
dos, desempenhos e produtividade, em clara tentativa de aproximagao da realidade
do setor publico as préticas de gestao estratégica de mercado, o PDRAE reconhece,
de forma tdpica e secundaria, as TIC como ferramenta basica para o alcance dos ob-
jetivos perseguidos pela reforma admlmstratlva proposta. Exemplo disso ¢é a dispo-
sicao contida no Decreto n® 2.271/ 1997 de terceirizacao de atividades auxiliares ou
de apoio (ai inserida, genericamente, a 1nformat1ca ). Ajustificativa para tal medida
pode ser encontrada na distingao entre “atividades principais” a serem desempenha-
das pelo Estado e “atividades auxiliares” que pautou a confec¢ao do plano. Segundo
Bresser-Pereira,

1"Segundo o Decreto ainda vigente: “No ambito da Administragao Puiblica Federal direta, autarquica
e fundacional poderao ser objeto de execugao indireta as atividades materiais acessorias, instru-
mentais ou complementares aos assuntos que constituem area de competéncia legal do érgao ou
entidade (Art. 1°). As atividades de conservacdo, limpeza, seguranca, vigildncia, transportes, informidtica,
copeiragem, recepcdo, reprografia, telecomunicagdes e manutencdo de prédios, equipamentos e instalagoes
serdo, de preferéncia, objeto de execucdo indireta (§ 1°)* (grifos artificiais).
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“as atividades principais sao as atividades propriamente de governo,
sdo as atividades em que o poder de Estado é exercido. Sdo as acdes de
legislar, regular, julgar, policiar, fiscalizar, definir politicas, fomentar. Mas,
para que essas funcoes do Estado possam ser realizadas, é necessario que os
politicos e a alta burocracia estatal, no nucleo estratégico, e também a mé-
dia administracdo publica do Estado, contem com o apoio de uma série de
atividades ou servicos auxiliares: limpeza, vigilancia, transporte, coperagem,
servicos técnicos de informética e processamento de dados etc. Segundo a
I6gica da reforma do Estado nos anos 90, esses servicos devem em principio,
ser terceirizados, ou seja, devem ser submetidos a licitagdo publica e contra-
tados com terceiros. Dessa forma, esses servicos, que sao servicos de mer-
cado, passam a ser realizados competitivamente, com substancial economia
para o Tesouro” (Bresser-Pereira, 1998a:100, grifo nosso).

Como resultado direto de tal distingdo propugnada pelo PDRAE, aos servi-
dores publicos responsaveis pelas atividades relacionadas a TI governamental foi
relegado o dltimo lugar dentro da l6gica hierarquica proposta para a APF (Marconi,
2002). Além disso, diante da inevitabilidade da incorporagao das TIC a rotina de tra-
balho da Administragao Publica, grande parte dos 6rgaos da Administragao Publica
foi levada a constituir, de maneira autonoma e desvinculados de uma logica coeren-
te, setores responsaveis pela gestao de TI segundo as exigéncias das atividades por
eles desempenhadas. Abriu-se, com isso, espago para o surgimento de culturas orga-
nizacionais fortes capazes de influenciar e obstaculizar o desempenho das atividades
de coordenacao previstas para o SISP.

Tendo-se tal panorama em mente, podem-se avaliar as medidas adotadas para
a consolidacao de um Estado digital no Brasil no periodo, de maneira a permitir as
reflexdes finais a respeito da institucionalizagao do SISP.

Em relatdrio que cobre o periodo de 1995 a 2001, a Escola Nacional de Admi-
nistracdo Publica aponta a adogdo das seguintes medidas, no que diz respeito ao
ambito da “Informatica e Sistemas de Informacao” (ENAP, 2001): (Veja Figura 4,
Medidas do PDRAE para Informatica e Sistema de Informacao, na pagina se-
guinte).

O que a ENAP define como sendo o “Marco Legal” para o Governo Eletronico
no Brasil é, na verdade, um conjunto de normas referentes a tipificagdo de condutas
criminosas relacionadas a informatica e a sistemas de informagao, bem como regras
referentes a seguranca e salvaguarda de informagdes. Além disso, houve, no periodo
da andlise, a atualizagao dos bancos de dados do Sistema de Informagdes Organi-
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zacionais do Governo (SIORG) e o aperfeicoamento do Slstema Informatizado de
Administracao dos Servigos Gerais (SIASG) do Governo Federal (ENAP, 2001).

Em relagao ao SISP, no periodo em questao, a principal evolucao observavel em
termos institucionais foi a transferéncia da responsabilidade de ocupagao do posto
de dérgao central do Sistema, da Secretaria da Administragdo Federal da Presidéncia
da Republica (representada por uma Subsecretaria de Planejamento, Coordenagao
e Desenvolvimento Gerencial e Organizacional) para o Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestao (MP)".Como aprofundamento e especializagao de tal alteragao,
o Decreto n® 3.224, de 28 de outubro de 1999, relegou a Secretaria de Logistica e Tec-
nologia da Informacao (SLTI) o papel de “planejar, coordenar, supervisionar e orientar,
normativamente, as atividades dos Sistemas de Administragdo dos Recursos de Informagio e
Informatica - SISP e de Servigos Gerais - SISG, bem como propor politicas e diretrizes a eles
relativas, no dmbito da Administracdo Federal direta, autdrquica e fundacional.”**

' Para uma avaliagao do status atual do Sistema, consultar o sitio virtual: http://www.siorg.redego
verno.gov.br/. Ultimo acesso em 28/07/2010.

120 Sistema Informatizado de Administragdo dos Servicos Gerais, denominado SIASG, estd ramificado pelos
orgdos e entidades da Administracdo Federal, por meio de 2.400 terminais informatizados. Sua implantagio tem
ocorrido de forma gradativa, sendo que jd estdo em funcionamento diversas ferramentas de apoio as compras e
contratagdes, destacando-se o cadastro unificado, com cerca de 133 mil fornecedores cadastrados em todo o pais,
o sistema de registro de precos praticados nas licitacoes, a divulgacdo eletronica dos editais de compras e contra-
tagoes e o Comprasnet, site de servicos na Internet (wwuw.comprasnet.com.br)” (ENAP, 2001:14).

3 A Secretaria da Administracao Federal da Presidéncia da Repuiblica foi transformada no Ministério
da Administragao Federal e Reforma do Estado (MARE), por forca da Lei n°® 9.649, de 27 de maio
de 1998. O MARE, por sua vez, foi extinto como determinacao da MP 1.795 de 1999 (revogada
e reeditada pela MP 1.799-1 do mesmo ano), quando suas atribui¢des foram repassadas ao hoje
denominado Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao (MP). Como explica o histérico do
MP disponibilizado no sitio virtual do érgao (http://www.planejamento.gov.br), “em 1995, com a
reforma administrativa realizada pelo governo Fernando Henrique Cardoso, a SEPLAN foi trans-
formada no Ministério do Planejamento e Or¢camento - MPO. Em 1° de janeiro de 1999, no segundo
mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso, com a modificacdo feita pela Medida Provi-
soria n®1.795, o MPO passa a se chamar Ministério do Or¢amento e Gestio - MOG. A partir de 30
de julho de 1999, com a Medida Proviséria n® 1.911-8, 0o MOG recebeu o nome atual de Ministério
do Planejamento, Orcamento e Gestdo — MPOG (SIC)”. O SISG, por sua vez, foi instituido pelo
Decreto 75.657/1975 (e foi reorganizado pelo Decreto 1.094/1994) com a finalidade de organizar as
atividades de administracdo de edificios publicos e imoveis residenciais, material e transporte,
comunica¢des administrativas e documentacao. A SLTI ocupa, também, o posto central desse
Sistema. Durante a reforma da administracdo empreendida pelo governo de FHC, o MARE ado-
tou a Instru¢do Normativa n © 18/1997, para disciplinar a contratacido dos servigos gerais.

1 O referido decreto ja sofreu intimeras alteragdes. A competéncia da SLTI na ocupagao do posto de
orgao central do SISP perdura até os dias atuais e foi reforcada pela adog¢ao do Decreto n® 7.063
de 2010. Todas as informacdes referentes a criagao e a evolugao da SLTI foram obtidas a partir do
sitio virtual do SIORG, no enderego virtual: http://www.siorg.redegoverno.gov.br/. Ultimo acesso
em 02/08/2010. Deve-se ressaltar, porém, que o Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia
da Republica (seguranca da informagao), o Instituto Nacional de Tecnologia da Informagao (ITI) e
o Ministério da Ciéncia e Tecnologia (linhas multiplas de acao) definem, em suas areas de compe-
téncia, padrdes e normas que devem ser observadas para a aplicacao de TI as atividades do setor
publico. Para maiores informagdes a respeito da competéncia e da atuagdo de cada um dos 6rgaos,
ver o sitio virtual de cada um deles, com os respectivos enderecos virtuais: http://www.gsi.gov.
br/; hitp://www.iti.gov.br/; e http://www.mct.gov.br/index.php/content/view/73431.html. Ultimo
acesso para todos em: 17/08/2010.
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Além disso, o legado da era FHC para o tdpico “Informética e Sistemas de
Informagao” no PDRAE ficou, em grande medida, restrito ao desenvolvimento de
medidas desarticuladas de Governo Eletronico com o objetivo principal de dar su-
porte a eficiéncia da gestao publica. O SISP, por sua vez, apesar de ter tido sua forma-
tagdo especificada e de ter sido colocado sob a responsabilidade especifica da SLT1/
MP, ficou envolto nas idas e vindas da reforma administrativa brasileira, sem poder
desempenhar satisfatoriamente a missao prevista pelo Decreto n® 1.048, pelo menos
até o ano de 2004, como se demonstra abaixo.

Pelo Decreto de 3 de abril de 2000, criou-se um Grupo de Trabalho em Tecno-
logia da Informacao (GTTI), “com a finalidade de examinar e propor politicas, diretrizes
e normas relacionadas com as novas formas eletronicas de interagio” (Art. 1°). O GTTIL,
composto por representantes da “Casa Civil da Presidéncia da Republica; do Minis-
tério do Desenvolvimento, Indtstria e Comércio Exterior; do Ministério da Ciéncia e
Tecnologia; do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao; do Ministério das
Comunicagoes; do Ministério da Justi¢a; do Gabinete de Seguranca Institucional da
Presidéncia da Reptblica; e da Secretaria de Comunicagao de Governo da Presidén-
cia da Republica” (Art. 2°), formulou o “Programa de Governo Eletronico””, adotado
pelo Decreto 18 de outubro de 2000. Pelo documento, foi criado, no ambito do Conse-
lho de Governo, o Comité Executivo do Governo Eletronico, CEGE, coordenado pela
Casa Civil da Presidéncia da Republica e apoiado (em termos técnicos e gerenciais)
pelo MP.

O CEGE foi composto, desde sua formacao, por todos os Secretarios Executivos
de cada um dos Ministérios da APF. Inicialmente, o programa dedicou-se a avangar
em trés metas previstas no Livro Verde para a Inser¢ao do Brasil na Sociedade da
Informagao (estudado abaixo): universalizagao de servigos, governo ao alcance de
todos e infraestrutura avancada (CEGE, 2002). A partir de 2003, com o Governo Lula,
o Programa teve seu escopo ampliado e suas linhas politico-programaticas, em gran-
de medida, reorientadas® (ver abaixo).

Esse esforco inicial de 2000 foi acompanhado, além disso, da preparagao do
pais para a “Rede Governo”, cuja criacao estava prevista no PDRAE. A Rede Gover-
no consiste em

“uma moderna rede de comunicagdo de dados interligando de for-
ma segura e agil a administracdo publica, permitindo, assim, um comparti-
Ihamento adequado das informagdes contidas em bancos de dados dos
diversos organismos do aparelho do Estado, bem como um servico de co-
municacdo (baseado em correios, formularios, agenda e “listas de discus-

Tanto o relatério preliminar dos trabalhos do GTTI quanto a proposta final apresentada ao Exe-
cutivo encontram-se disponiveis, respectivamente, em: http://www.governo eletronico.gov.br/
biblioteca/arquivos/relatorio-preliminar-gtti-consolidado e http://www.governoeletronico.gov.br/
biblioteca/arquivos/proposta-de-politica-de-governo-eletronico. Ultimo acesso em 29/07/2010.

16Vide Decreto de 10 de Outubro de 2003, que institui Comités Técnicos do Comité Executivo do
Governo Eletronico e da outras providéncias.
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sdo”, todos eletronicos) de forma a poder repassar a sociedade em geral e
aos proprios érgaos do governo, a maior quantidade possivel de informa-
¢do, contribuindo para melhor transparéncia e maior eficiéncia na conducéao
dos negécios do Estado” (Brasil, 1995: item 8.2.8)".

O projeto da Rede foi adotado no ambito do CEGE a partir da criagao de um
subcomité (o Subcomité da Rede Brasil.gov) “composto por um representante, titular
e suplente, de cada drgdo e entidade participante da rede, com o objetivo de coordenar as
agdes necessdrias para que essas redes sigam um plano de evolugdo, que contemple regras
de integracdo, compartilhamento de meios, aquisicio conjunta de servicos de telecomuni-
cagoes, troca de trifego e utilizacdo comum de pontos de acesso, dentro de modelo de gestio
compartilhada”. Os objetivos principais de tal iniciativa diziam respeito a seguranga
para garantir a privacidade e inviolabilidade da comunicagao, a padronizacao de
procedimentos para diminuir custos e simplificar o uso, e ao compartilhamento de
informagoes para evitar desperdicios.

Além disso, no ano de 2002, foi regulamentado o portal “Rede Governo” - por-
tal de servigos e informagdes do Governo Federal na Internet’ (Resolugao do CEGE,
n?12, de 14 de novembro de 2002). Reporta-se que, “inicialmente, foram implantados no
portal Rede Governo, no iinal de 2001, cerca de 1.350 servigos e 11 mil tipos de informacio
disponiveis. No final de 2002, o niimero de servigos ja havia crescido para cerca de 1.700, com
aproximadamente 22 mil links de acesso direto a servicos e informagoes de outros websites
governamentais” (Diniz et alli, 2009: 36).

Ademais da Rede Governo, uma analise da tabela trazida no Anexo 1 permite
elencar as a¢Oes adotadas, no periodo, pelo CEGE":

e Implantacdo e aperfeicoamento de sistemas de gestdo destinados ao uso
compartilhado por todos os érgaos e entidades da Administracao Publica
Federal.

* Modificagdes nos sistemas de informagao gerenciados no ambito do Sistema
de Servicos Gerais (SISG).

7Inicialmente, era impossivel a constituicao plena da rede. Segundo o Plano, seriam “disponibilizados
alguns bancos ou tipo de informacoes através da INTERNET e interligados alguns érgdos em Brasilia com
servigos de comunicagdo eletronica”. A previsao para a expansao da rede era o ano de 1996. Atualmen-
te, o projeto de constitui¢do de uma Infovia Brasil, “uma rede de comunicacio de voz, dados e imagens
de alta velocidade, com abrangéncia nacional, que permite a integracdo de todos os érgdos da administracio
piiblica federal no Pais”, esta sob a responsabilidade da SLTI/MP. Maiores informagdes em: http://
www.governoeletronico.gov.br/acoes-e-projetos/infovia. Ultimo acesso em 29/07/2010.

8Os enderecos na internet do Portal sao: http://www.e.gov.br, http://www.redegoverno.gov.br. Ul-
timo acesso em 29/07/2010.

! Para uma avaliacdo completa do avango do e-Gov no Brasil de 2000 a 2002 pela 6tica da SLTI/MP,
ver o documento intitulado “Dois anos de Governo Eletrénico — Balango Preliminar”, que avalia o que
se passou e estabelece metas para os anos subsequentes, disponibilizado em: http://www.gover-
noeletronico.gov.br/biblioteca/arquivos/2-anos-de-governo-eletronico-de-2-de-dezembro-de-2002.
Ultimo acesso em 29/07/2010.
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¢ Instituicdo da obrigatoriedade de autorizacao do CEGE para prestar ou con-
tratar servigos de certificacao digital.

* Adogao de regras e diretrizes para os sitios na Internet da Administragao
Publica Federal.

¢ Criagao do Subcomité de Integragdo de Sistemas Administrativos — SISA no
ambito do CEGE.

e Institui¢do do Portal Governo como ambiente virtual de interagdo interna
dos 6rgaos da Administracao Publica Federal.

e Institui¢do do Portal de Servicos e Informacoes de Governo E-Gov.

¢ Instituicdo do Inventario de Recursos de Tecnologia da Informacao e de Co-
municacao — INVENTIC, com o objetivo de reunir as informacdes quantita-
tivas a respeito de equipamentos, sistemas operacionais basicos, aplicativos
de apoio, informagdes sobre redes locais e seguranga, dos 6rgaos da Admi-
nistragao Publica Federal direta, autarquica e fundacional.

Note-se, aqui, que a SLTI/MP exerce o papel de Secretaria-Executiva e de pro-
vimento de apoio técnico-administrativo necessario ao funcionamento do Comité,
em uma competéncia que nao deve se confundir com as competéncias de 6rgao
central do SISP, decorrentes do Decreto n® 1.048, de 21 de janeiro de 1994. Assim,
a despeito da participagao decisiva da SLTI nas a¢des do CEGE nos primeiros es-
tagios do governo FHC, pouco se avangou em termos de institucionalizagao do
Sistema. Pelo contrario: a sobreposicao de competéncias distintas no Sistema e no
CEGE continua a enfraquecer, até os dias atuais, seu papel em ambos os regimes
— questao que sera mais bem explorada ao final deste capitulo, bem como nos ca-
pitulos “5” e “6”, abaixo.

Apesar de nao figurar no registro da Escola Nacional de Administracao Publica
(ENAP, 2001), merece destaque a publicagdo adotada no ano de 2000 pelo Ministério
da Ciéncia e Tecnologia intitulada “Livro Verde da Sociedade de Informagao”. O
Livro Verde objetivava guiar a inser¢ao do pais na sociedade da informagao e estabe-
lecer diretrizes politicas gerais para os administradores publicos dos distintos drgaos
governamentais que planejassem agOes e politicas publicas direta e indiretamente
vinculadas ao tema em questao. E relevante que seja analisado o contetido do Livro
Verde, ja que tem intima relacdo com o desenvolvimento de um Programa de Gover-
no Eletronico no Brasil.?’

O Livro Verde é composto de sete grandes linhas de agao estratégica: a) mer-
cado, trabalho e oportunidade; b) universalizacao de servigos para a cidadania; c)
educagao na sociedade da informagcao; d) contetido e identidade cultural; e) governo

20 Grupo de Trabalho que criou e adotou o Programa anunciou, como uma de suas missdes, se dis-
por a ser um dos facilitadores na busca dos objetivos da criacao, pelo Governo Brasileiro, de uma
sociedade digital no pais. Na ocasido, o Livro Verde fornecia o principal substrato tedrico nacional
para tal empreitada.
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ao alcance de todos; f) pesquisa e desenvolvimento (P&D), tecnologias-chave e apli-
cagOes; e g) infraestrutura avangada e novos servigos (Takahashi, 2000).

O Livro Verde apresenta “uma ampla descrigdo das oportunidades e riscos a serem en-
frentados” pelo Brasil no limiar da plena insercao do pais na Sociedade da Informacao®
(Coelho, 2001:112). Sao metas apresentadas pela publicagao (Takahashi, 2000:6-10):

comeércio eletronico, entendido como “a pedra de toque da nova economia”.

novas oportunidades para pequenas e médias empresas, como, por exem-
plo, “divulgacdo de negécios, comunicagio mais rapida e barata, acesso a infor-
magoes titeis, agilidade na compra e venda, ampliacdo de mercados e diminuicdo de
custos operacionais”.

florescimento do empreendedorismo no pais, a partir da inovagao e capital
intelectual como base dos novos negdcios, pois “o cendrio econdmico transfor-
ma-se de tal modo que inovar e converter conhecimento em vantagem competitiva
passam a constituir importantes diferenciais”.

mais e melhores empregos, num contexto em que “os empregos e atividades
tradicionais sdo transformados, substituidos e até eliminados”.

o combate as desigualdades e a promocao da cidadania, no sentido de que
“a universalizagdo dos servigos de informagdo e comunicagdo é condigio necessaria,
ainda que ndo suficiente, para a insergdo dos individuos como cidaddos”.

o fortalecimento da educagdo como elemento-chave da insercao, que de-
manda competéncias especiais para a movimentagao dos atores na nova
economia.

valorizagdo de conteudos e identidade cultural, porquanto “o amparo as iden-
tidades culturais nos novos meios resultard em beneficios evidentes, na forma de
incremento da atividade econdmica em geral e de desenvolvimento da cidadania”.

0 compromisso com a administracdo transparente e centrada no cidadao,
orientada a “emissdo de documentos, prestagio de informacoes ligadas aos servicos
piiblicos, acompanhamento das agdes de governo e condugio dos negdcios piiblicos,
acesso aos governantes e representantes eleitos” e também ao aperfeicoamento
“da prépria gestdo do governo — coordenagdo, planejamento, execugio e controle de
agoes, contabilidade piiblica etc. — e suas transagdes comerciais com o setor privado”.

a aquisicao de beneficios para o pais a partir de P&D, que deve “refletir as ne-
cessidades e prioridades nacionais, orientando-se no sentido da geracdo de resultados
inovadores e de produtos e servicos que contribuam para a melhoria da qualidade de

' Os riscos sdo apresentados difusamente ao longo do texto, mais como decorréncia da nao persegui-
¢ao das possibilidades abertas no cenario digital do que como externalidades negativas advindas
de acdes no sentido daquelas. Excecao deve ser feita para a questao da exclusao digital, quando se
pontua que o maior acesso a informagao podera conduzir a sociedades e relagdes sociais mais de-
mocraticas, mas também podera gerar uma nova légica de exclusao, acentuando as desigualda-
des e exclusdes ja existentes, tanto entre sociedades como, no interior de cada uma, entre setores
e regides de maior e menor renda.
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vida e do bem-estar social, assim como para o aumento da eficiéncia e competitivida-
de do setor produtivo”.

* anecessidade de se reformular o marco regulatorio a nova realidade como
forma de garantir a “compatibilizacio de padroes tecnoldgicos, leis de protecdo a
consumidores e autores, regimes de tributacio de bens e servigos”.

* o reconhecimento do valor das TIC no auxilio a garantia do desenvolvimen-
to sustentavel, pois com elas “é possivel criar sistemas e servigos avangados de
informagio e de prevencio de riscos sobre o meio ambiente, como alerta e suporte as
politicas piiblicas, estratégias empresariais e agoes sociais”.

* aintegracdo regional, especialmente no espago latino-americano, pois, “por
meio dela, pequenos negdcios podem desenvolver afinidades econdmicas, ganhar vi-
sibilidade global e conquistar mercados”.

O Capitulo 6 do documento é denominado “Governo ao Alcance de Todos”, e
serviu como fundamento principal para o trabalho do GTTI na formulagao de uma
proposta de Programa de Governo Eletrdnico no pais. Na se¢do, trata-se essencial-
mente de e-Gov, especialmente da disponibilizacao de informacdes e servigos aos
cidadaos via Internet, dos requisitos para a infraestrutura de redes para o Governo,
dos padrdes técnicos e diretrizes tecnoldgicas a serem adotados e da necessidade de
legislacao adequada para dar sustento a implementacao das mudangas necessarias
em cada um desses campos. Sao apontados, além disso, os avangos ja alcancados no
pais em cada uma das areas mencionadas, com énfase dada as compras governa-
mentais e a arrecadacao tributaria (Takahashi, 2000:69-77).

Al inserida, encontra-se uma secao especifica sobre Gestao Estratégica de TIC,
onde se constata uma “imensa lacuna em capacitacio para gestdo estratégica de tecnolo-
gias de informagio e comunicagdo no setor publico brasileiro” e, desde ai, atribuiu-se ao
Ministério do Planejamento a responsabilidade pelo “planejamento de uma politica de
capacitagdo acelerada de recursos humanos para a gestio de tecnologias de informagio e co-
municacdo” (Takahashi, 2000:77).

Como aponta Simdes Visentini, ao citar Harvey (2005:5-86), certos Estados pau-
tados por premissas neoliberais “(...) ‘facilitam a competicdo entre empresas, aceitam as
regras do livre comércio e baseiam suas economias no comércio exterior; mas sio ativamente
intervencionistas no que se refere a criar a infraestrutura necessiria para o comércio e a
competicdo internacional” (Harvey, 2005:72). Assim, o neoliberalismo pode incentivar de-
terminados Estados a desenvolverem suas infraestruturas, a pesquisa e o desenvolvimento
de tecnologia e a investir em educacdo, jd que esses sdo vistos como pré-requisitos para o
aumento da competitividade no comércio exterior” (Simdes Visentini, 2006:55). Diante
disso, pode-se afirmar que, conforme o visto acima, a elaboragao do Livro Verde foi
claramente marcada por principios do NPM, o que influiu decisivamente no estabe-
lecimento da moldura tedrico/administrativa do documento. Theis (2009), em uma
avaliacdo histdrica a respeito da politica de ciéncia e tecnologia no pais em que se
insere a analise do Livro Verde, explica que
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"o setor produtivo, sempre citado nos planos anteriores, agora ga-
nharia centralidade. A emergente sociedade da informacdo (para a qual de-
veria conduzir a empresa brasileira competitiva) seria o pretexto de um im-
portante documento preparatério para a Conferéncia Nacional de Ciéncia,
Tecnologia e Inovacdo — o Livro Verde (TAKAHASHI, 2000). Esse mergulho
na sociedade da informacao proposto pelo Livro Verde seria facultado pelo
ajustamento da sociedade brasileira as condicdes de producdo e consumo
de C&T no plano internacional. A destacar é que o admiravel mundo novo
almejado (a sociedade da informacéo) e o esforco para se alcanca-lo — se é
que, de fato, a sociedade como um todo o quisesse — estavam completa-
mente descolados do mundo real a partir do qual seus designers projetavam
suas boas intencoes” (Theis, 2009:73).

E o autor segue, apresentando o resultado da orientagao politica do pais em
relacdo a sua insercdo internacional e sua forma de apropriagao das TIC para tanto:

“A Conferéncia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo, que teria
lugar em 2001, acabaria sendo um sucesso. Atesta-o um documento-sintese
— o Livro Branco (BRASIL, 2002). Nele se consolida a visdo de que o Brasil
precisa se ajustar as condi¢des da nova conjuntura internacional, tendo nela
a empresa privada um significado transcendente. E de se notar que o oti-
mismo do Livro Verde seria atenuado no Livro Branco: ao invés de assegurar
a entrada do Brasil na sociedade da informacao, ja seria suficiente ‘apontar
caminhos para que Ciéncia, Tecnologia e Inovacao possam contribuir para a
construcdo de um pais mais dinamico, competitivo e socialmente mais justo’
(p. 21)" (Theis, 2009:73).

Ao fim e ao cabo, o que se vé é que o Livro Verde “ndo tem conseguido exercer um
papel efetivo coordenador sobre os diversos segmentos do governo, da sociedade civil e do setor
privado” (Pinto e Fernandes, 2005:5).2

Além do Livro Verde, no periodo de 1995 a 2002, as principais medidas ado-

tadas no Brasil, conforme demonstra o Anexo 1, foram direcionadas principalmente
para o desenvolvimento e a garantia de seguranca das formas eletronicas de intera-

#20 autor aponta, no texto referenciado, inimeras diretrizes e agendas de projetos distintos que
recaem sob a responsabilidade de érgaos diferentes da Administragao Publica Federal. No tex-
to, abordam-se temas como inclusao digital (sob a responsabilidade prioritaria da SLTI/MP), uni-
versalizagao dos servigos de telecomunicagdes (sob a responsabilidade do Ministério das Comu-
nicagdes), certificacdo digital (sob a responsabilidade prioritaria da ITI/PR), cartao magnético para
a distribuicao de auxilios monetdrios a diversos segmentos da sociedade (inserido no contexto do
programa de e-Gov), compras eletronicas (Portal Comprasnet, sob a responsabilidade da SLTI/
MP), sociedade da informagao (sob a responsabilidade do Ministério da Ciéncia e Tecnologia) e co-
mércio eletronico (sob a responsabilidade prioritaria do Ministério do Desenvolvimento, Industria
e Comércio Exterior).
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cao. A énfase dada a introducao do Estado brasileiro na Era Digital aplicava a 16gi-
ca prioritaria apontada por West (2005) no desenvolvimento do governo eletronico,
com énfase para a maximizagdo da eficiéncia e eficacia da arrecadacao tributaria,
da facilitagdo dos fluxos de comércio eletronico e da capacitagdo do pais em geral,
sempre deixando transparecer a preponderancia de objetivos econdmicos atrelados
as iniciativas em questao.

Uma ressalva e um apontamento merecem ser feitos. Deve-se apontar que,
atrelado aos objetivos enunciados, nos documentos produzidos pelos dois governos
FHC sempre se buscou falar de uma orientagao cidadao-céntrica nas medidas relati-
vas a informatica e aos sistemas de informagao. Por exemplo, ver os trechos do Livro
Verde, acima reproduzidos, bem como a se¢ao 8.2.9 do PDRAE, segundo a qual,

“além de estabelecer padrdes de integracdo e de suporte tecnoldgi-
co adequados ao desenvolvimento de novos sistemas, mantendo e melho-
rando os atuais, é preciso buscar informacdes coletadas de forma coerente
e sem duplicidade e processadas com seguranca e eficiéncia, que possuam
um carater gerencial e sejam disponibilizadas para toda a administracao
publica. Aumentando a confiabilidade e diminuindo os custos desses siste-
mas, serd possivel torna-los acessiveis a sociedade, para que esta controle
e julgue o desempenho da administracdo publica. Com isso, os sistemas
também estardo articulados com os objetivos do Projeto Cidadao e da Rede
de Governo, ao permitir que a disponibilizacdo dessas informacoes ocorra
por varios meios (com énfase em sistemas de facil acesso como a INTERNET)
alimentados permanentemente pelos servicos e recursos da Rede do Gover-
no” (Brasil, 1995: item 8.2.9).%3

Entretanto, mesmo reconhecendo a importancia dos Sistemas de Gestao Publi-
ca, nao ha, no PDRAE, qualquer mencao expressa a funcao do SISP e nenhum tipo
de atribuicao de papel especifico a ele na consecucao das metas de “interligacio e o
redirecionamento estratégico dos diversos sistemas de informacdo” (SIAFI, SIAPE, SIDOR,
SISPLAN, SIASG e SIORG) expressamente mencionados no corpo do Plano.

Aressalva feita indica que o “discurso da nova administracdo publica” (Kouzmin e
Andrews, 1998:97-191), isto ¢, da administragao gerencial aplicada ao setor ptblico,

# O Projeto Cidadao guarda semelhanca com os objetivos intrinsecos ao Decreto 6.932/2009. Segundo
o PDRAE, “esse projeto tem como objetivo aperfeicoar as relagdes entre os orgdos da Administracdo Piiblica
e os cidaddos, no dmbito de suas atribuicdes institucionais, atendendo a diretriz do Projeto de Reforma do
Estado, de localizagdo das agdes nas necessidades do cidaddo, atuando nas seguintes dreas: simplificacdo de
obrigagdes de natureza burocrdtica instituidas pelo aparelho do Estado, com que se defronta o cidaddo do nas-
cimento a sua morte; implementagdo de sistema de recebimento de reclamagoes e sugestoes do cidaddo sobre a
qualidade e a eficdcia dos servigos piiblicos que demandam uma resposta pro-ativa da Administracio Publica
a respeito; implementacdo de sistema de informacdo ao cidaddo a respeito do funcionamento e acesso aos servi-
cos puiblicos, e quaisquer outros esclarecimentos porventura solicitados; na definicdo da qualidade do servico,
que deverd constar dos indicadores de desempenho, um elemento fundamental serd o tempo de espera do
cidaddo para ser atendido; as filas sdo a praga do atendimento piiblico ao cidaddo” (Brasil, 1995: item 8.2.1).
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¢ uma forma de gestao publica que visa a gerar, a partir da perseguicao dos objetivos
de ordem econdmica, as externalidades sociais apontadas retoricamente. Por ora,
convém entretanto lembrar que sua inerente l6gica de autonomia da gestao de recur-
sos humanos, materiais e financeiros e o fomento a concorréncia entre 6rgaos gover-
namentais distintos, por si s6, sdo o suficiente para gerar a proliferacao de estratégias
de gestao voltadas para as peculiaridades e os objetivos dos distintos érgaos da APF,
causando a “fragmentacdo do aparelho do Estado” (Paes de Paula, 2005:42).

Além disso, o papel secunddrio atribuido, no periodo, as tecnologias da in-
formagao e da comunicagdo — cujas aplicagdes eram entendidas como meramente
auxiliares aos esfor¢os da Administragao — pode ser considerado a causa imediata do
hiato existente entre as atividades meio e fim dos 6rgaos governamentais, bem como
do desalinhamento entre tais atividades e a TI governamental e, por consequéncia,
da auséncia de governanga de TI expressiva na APF até o inicio do segundo mandato
do presidente Lula (a partir de 2008), conforme se aponta a seguir.

Em sintese, portanto, na reforma administrativa empreendida na era FHC
(1995-2002) estdo claros os corolarios do NPM, a medida que se indicava como prio-
ritaria a adogao de medidas destinadas a alinhar e ajustar o pais aos imperativos de
uma nova ordem internacional, baseada em uma “nova economia” digital. No en-
tanto, nao houve institucionalizagao substancial do SISP — que poderia ter conduzido
0 pals a esse rumo — porquanto, ao invés de estar voltado para a acdo centralizada
a partir do Sistema, o Governo Fernando Henrique pautou-se pela descentralizagao
das praticas de gestao de TI a cada drgao da APF.

M O Periodo Lula (2003-2010)

A partir de 2003, Lula deu continuidade a algumas das iniciativas desenvolvi-
das no periodo anterior, especialmente no que diz respeito ao campo do e-Gov. Em
seu primeiro governo, porém, langou mao de estratégias de democracia participativa
para dar maior legitimidade a acdo governamental, especialmente no que diz respei-
to ao campo do planejamento (Abrucio, 2007).

Tal situagao representa a resposta brasileira ao insulamento burocratico e a ex-
clusao da opiniao publica na formulagao de politicas ptiblicas. Trata-se da reorienta-
¢do do NPM em direcdao a Administragao Publica Societal (SPA).

Como explica Rezende (1987),

“forma-se, cada vez mais, na sociedade brasileira, a conviccdo de que
o controle da expansao do Estado depende mais do funcionamento das ins-
tituicdes politicas, que, num regime democratico, garantem a adequada re-
presentacdo de interesses, do que de reformas de cunho permanentemente
administrativo. E preciso aumentar a transparéncia das politicas publicas,
desobstruir os canais de participacdo da sociedade nas decisdes de interesse
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coletivo e assegurar maior equidade na representacdo dos distintos interes-
ses no processo decisorio” (Rezende, 1987: 247).

No primeiro ano do Governo Lula, houve uma ampliacdo do Escopo do Pro-
grama Governo Eletronico. Em 2003, o Decreto ndo numerado de 29 de outubro de
2003 institui comités técnicos responséaveis, cada um, pela coordenacao e articulacao
do planejamento e da implementacdo de projetos e agdes nas respectivas areas de
competéncia. Cada comité responde, respectivamente, por: implementagao do sof-
tware livre; inclusao digital; integracao de sistemas; sistemas legados e servigos on-
line; infraestrutura de rede; governo-para-governo (G2G); gestao do conhecimento e
informagao estratégica.

No ano de 2004, houve, a partir do trabalho inicial de cada um dos Comités,
a confeccao de um Relatdrio Consolidado de planejamento para as acoes referentes
a consolidacao do Estado Digital no Brasil que apontaram o e-Gov nao mais como
prioritariamente voltado a moldar a organizagao do Estado brasileiro para a melhor
insercao do Brasil na Sociedade da Informacao, mas sim como elemento de transfor-
macao social.** Segundo o documento,

“Q primeiro papel é o de promotor da cidadania e do desenvolvimen-
to. Isto significa que o governo eletronico deve orientar-se para as deman-
das dos cidadaos enquanto individuos e também, para promover o acesso e
a consolidacdo dos direitos da cidadania. [...] O segundo papel do governo
eletrénico é o de funcionar como instrumento de mudanca das organizagoes
publicas, de melhoria do atendimento ao cidaddo e de racionalizacdo do uso
de recursos publicos. [...] O terceiro papel que o governo eletrénico pode
desempenhar é o de promover o processo de disseminacdo da tecnologia de
informagdo e comunicacdo para que este contribua para o desenvolvimen-
to do pais. [...] O quarto papel do governo eletrénico é a promogao, uso
e disseminagao de praticas de Gestdo do Conhecimento na administracao
publica. [...] Outro ponto importante a ser lembrado é o deslocamento dos
interlocutores. Ndo é admissivel que a construcdo e implementacado da po-
litica federal de governo eletrénico tenha como interlocutores quase Unicos
os proprios agentes do governo federal e os fornecedores. A mudanca na
interlocucdo que se encontra em curso busca nao sé incorporar novos ato-
res a discussdo (em especial os setores organizados da sociedade civil, os
governos estaduais e municipais e as universidades) como também ampliar
a profundidade e publicidade dos debates” (Brasil, 2004:6-7).

O relatorio em questdo adotou, ainda, as diretrizes estratégicas para o desenvol-
vimento do governo eletrénico no pais, numa clara superacao “da visdo que vinha

# A integra do documento pode ser encontrada no seguinte sitio virtual: http://www.governoele-
tronico. gov.br/biblioteca/arquivos/diretrizes-de-governo-eletronico. Ultimo acesso em 02/08/2010.
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sendo adotada, que apresentava o cidaddo-usudrio antes de tudo como ‘cliente’ dos servigos
piiblicos, em uma perspectiva de provisdo de inspiracdo neoliberal” (Brasil, 2004:8). Tais
diretrizes podem ser sumarizadas como segue:

* promocao da cidadania como prioridade: “Significa que o governo eletronico
tem como referéncia os direitos coletivos e uma visdo de cidadania que ndo se restrin-
ge a somatdria dos direitos dos individuos” (Brasil, 2004:8).

¢ indissociabilidade entre inclusao digital e o governo eletronico: a politica de
e-Gov “deve ser vista como estratégia para construcdo e afirmacdo de novos direitos
e consolidagdo de outros pela facilitacdo de acesso a eles. Ndo se trata, portanto, de
contar com iniciativas de inclusdo digital somente como recurso para ampliar a base
de usudrios (e, portanto, justificar os investimentos em governo eletronico), nem
reduzida a elemento de aumento da empregabilidade de individuos ou de formagio de
consumidores para novos tipos ou canais de distribuicdo de bens e servigos” (Brasil,
2004:12).

e utilizagao do software livre como recurso estratégico: “a opgio pelo software
livre ndo pode ser entendida somente como motivada por aspectos econdmicos, mas
pelas possibilidades que abrem no campo da producdo e circulagio de conhecimen-
to, no acesso a novas tecnologias e no estimulo ao desenvolvimento de software em
ambientes colaborativos e ao desenvolvimento de software nacional. A escolha do
software livre como opgdo prioritdria onde cabivel encontra suporte também na preo-
cupagdo em garantir ao cidaddo o direito de acesso aos servigos piiblicos sem obrigd-
lo a usar plataformas especificas” (Brasil, 2004:15).

* gestdo do conhecimento como instrumento estratégico de articulagao e ges-
tao das politicas publicas: “compreendida, no dmbito das politicas de governo ele-
tronico, como um conjunto de processos sistematizados, articulados e intencionais,
capazes de incrementar a habilidade dos gestores puiblicos em criar, coletar, organi-
zar, transferir e compartilhar informacoes e conhecimentos estratégicos que podem
servir para a tomada de decisoes, para a gestio de politicas puiblicas e para inclusio
do cidaddo como produtor de conhecimento coletivo” (Brasil, 2004:17).

e racionalizagao dos recursos: “O governo eletronico ndo deve significar aumento
dos dispéndios do governo federal na prestagio de servigos e em tecnologia da infor-
magdo. Ainda que seus beneficios nio possam ficar restritos a este aspecto, é inegdvel
que deve produzir reducdo de custos unitdrios e racionalizagio do uso de recursos”
(Brasil, 2004:19).

* adogao de politicas, normas e padrdes comuns: “O sucesso da politica de go-
verno eletronico depende da definicdo e publicacdo de politicas, padrdes, normas e
métodos para sustentar as agoes de implantacio e operagio do Governo Eletronico
que cubram uma série de fatores criticos para o sucesso das iniciativas” (Brasil,
2004:21).

* integragdo com outros niveis de governo e com os demais poderes: “a na-
tureza federativa do Estado brasileiro e a divisdo dos Poderes nido pode significar
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obstdculo para a integracdo das agdes de governo eletronico. Cabe ao Governo Federal
um papel de destaque nesse processo, garantindo um conjunto de politicas, padroes
e iniciativas que garantam a integragdo das acoes dos vdrios niveis de governo e dos
trés Poderes” (Brasil, 2004:23).

A partir de tais premissas, portanto, inverteu-se, ao menos no plano retorico, a
légica da apropriagao e do emprego das TIC pela APF observada no periodo de 1995
a 2002, que passaram a estar voltadas, principalmente, as questdes de cidadania.

Embora haja esse avang¢o constatado em 2003, a literatura mais alinhada aos
esforgos indicados pelo PDRAE aponta, porém, uma estagnacao governamental no
periodo de 2003 a 2007 no que diz respeito a reforma da gestdo publica. Pinto e Fer-
nandes (2005) contendem que

“ao longo de 2003, houve a tentativa frustrada de formulacdo de uma
politica de gestdo e de a¢des direcionadas para os projetos e areas prio-
ritarios de governo, porém inviabilizadas por dificuldades de articulacdo
transversal, de alinhamento estratégico do conjunto do governo e de lide-
ranca para a obtencao de apoios” (Pinto e Fernandes, 2005:6).

Abrucio (2007), com mais veeméncia, aponta que

"o ponto mais visivel da presidéncia Lula no campo da administracao
publica tem sido, até agora, sua incapacidade de estabelecer uma agenda
em prol da reforma da gestdo publica. Definitivamente, este ndo tem sido
um tema-chave do atual governo, um erro grave para quem tem o objetivo
declarado de aumentar a efetividade das politicas publicas, notadamente as
sociais, sem prejudicar o necessario ajuste fiscal. Ndo surpreende, portan-
to, a constante veiculacdo pela imprensa de exemplos de falhas gerenciais”
(Abrucio, 2007: 77).

O mesmo autor apresenta, ainda, uma agenda de reformas que, a partir de
2003, deveria ser enfrentada por Lula para a modernizagdo do Estado brasileiro
(Abrucio, 2007: 79-85). Compunham tal agenda os seguintes topicos:

e profissionalizagado, eficiéncia, efetividade e accountability
* aperfeicoamento de mecanismos de controle da corrupgao
e desburocratizacao

* reintegracao: agoes intersetoriais e transversais dentro de cada poder e atra-
vés deles

* regulagao e fiscalizacao de servigos terceirizados
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* controle politico e social dos agentes governamentais
* avango do governo eletrénico como estratégia central
* necessidade de melhor alinhamento “meio-fim” das a¢bes governamentais

A propria natureza dos desafios que se impunham ao presidente recém-eleito
em 2003 permite dizer que, nesse cendrio, o e-Gov teria um papel fundamental para
integrar e concatenar os demais pontos da agenda acima.

Ja no tocante as atividades da SLTI, no plano fatico, a partir de uma simples
leitura da tabela constante do Anexo 1, observa-se que houve uma maior adogao de
medidas diversas pela SLTI/MP, ora em sua competéncia vinculada ao CEGE, oraem
sua competéncia vinculada ao SISP, o que demonstra o incremento da institucionali-
zacao do Sistema, nos termos definidos acima.

Por exemplo, no que diz respeito a “promocdo de integracdo de sistemas de infor-
magdo, redes e bancos de dados governamentais”, foi adotada pela SLTI/MP - no ano
imediatamente posterior a reorientagdo apresentada acima — a arquitetura e-PING
(Padroes de Interoperabilidade de Governo Eletronico). A e-PING, decorrente da
Portaria Normativa n® 5 de 14 de junho de 2005, consiste num conjunto de padrdes,
premissas, politicas e especificacdes técnicas a serem implementadas e progres-
sivamente revisadas e adaptadas para o alcance da plena interoperabilidade dos
servigos de governo eletronico no pais. Outro exemplo diz respeito a acessibilida-
de aos servigos de e-Gov no Brasil. A SLTI adotou, por via da Portarian® 3 de 7 de
maio de 2007, o Modelo de Acessibilidade em Governo Eletronico — e-MAG, que
consiste num rol de “recomendacdes a ser considerado para que o processo de acessibi-
lidade dos sitios e portais do governo brasileiro seja conduzido de forma padronizada e de
facil implementagdo” . *

Outros projetos, além dos dois citados, foram desenvolvidos segundo as dire-
trizes propostas em 2004:

* Projeto Computadores para a Inclusao (2004).%

* As Diretrizes do Guia Livre de Referéncia de Migracao para o Software Livre
(2005).7

* Pregao Eletronico (Decreto n® 5.450/2005) e criagdo do Portal Comprasnet.?
* Criagao do Portal da Inclusao Digital (2006).”

*Para acessar a tltima versdo da e-Ping e da e-Mag, visitar o sitio: http://www.governo eletronico.
gov.br/acoes-e-projetos/. Ultimo acesso em 12/07/2010.

2 Disponivel em: http://www.computadoresparainclusao.gov.br. Ultimo acesso em 12/07/2010.

7 Disponivel em: http://www.governoeletronico.gov.br/anexos/1E15_469GuiaLivre-v1-02.pdf. Ulti-
mo acesso em 12/07/2010.

% Disponivel em: http://www.comprasnet.gov.br/. Ultimo acesso em 12/07/2010.
»Disponivel em: http://www.inclusaodigital.gov.br/. Ultimo acesso em 12/07/2010.
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* Meétricas e Indicadores para a Avaliacao de e-Servigos (2007).%
e Portal do Software Publico (2007).!

Quando considerados coletivamente, e em conjunto com uma série de outros,*
0s projetos recém elencados servem para ilustrar a ideia de Governo Digital como
elemento de transformacao social. Veja-se o exemplo do Portal do Software Publico:
ainiciativa explicita a agdo da APF no que diz respeito ao compartilhamento de solu-
¢oes de TI desenvolvidas pela Administragao Publica e por uma rede cooperativa de
parceiros que engloba os poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, empresas, uni-
versidades e a sociedade civil como um todo. No Portal, “sdo compartilhadas solugdes
que podem ser titeis aos diferentes orgdos puiblicos e também a sociedade. O objetivo é reduzir
custos, aprimorar os aplicativos disponibilizados e melhorar o atendimento a populagdo, além
de criar espagos de colaboragio com a sociedade” .’ Além de buscar a adogao de solucdes
destinadas ao ambito interno da Administracao, portanto, o projeto se volta para a
prestagao de servigos ptiblicos e, ainda, para a aproximagcao entre o Estado e os cida-
daos para a agao sinérgica em beneficio de todos.

Projetos como “Computadores para a Inclusao” e “Portal da Inclusao Digital” se
prestam a habilitar e empoderar a populacao para a Era Digital (seja para alcangar ser-
vigos em meio eletronico, seja para poder participar mais ativamente na formulagao,
na implementagao e no controle de politicas publicas, por exemplo). Como desdobra-
mento disso, pode-se citar a abertura de um espago proprio para a participagao popu-
lar intitulado “Consultas Publicas” dentro do portal do Programa Governo Eletronico.
Nele, “o principal objetivo é permitir o acompanhamento das acoes do Governo Federal, para
todos os interessados nas etapas de concepgio da consulta, tornando mais transparente as agoes
do Governo. Nesse processo 0s usudrios poderdo fazer contribuicdes para a Consulta; acompa-
nhar o andamento; enviar comentdrios; receber informagdes por e-mail dos novos comentdrios
postados na consulta; e enviar retorno aos usudrios, apds a publicagdo da versdo final” >

Uma ressalva deve ser feita: a existéncia de sobreposicao de fungdes institucio-
nais da SLTI no ambito do CEGE e do SISP dificulta a classificagao precisa das agoes

¥ Disponivel em: http://www.governoeletronico.gov.br/anexos/indicadores-e-metricas-para-avalia-
cao-de-e-servicos. Ultimo acesso em 12/07/2010.

3 Disponivel em: http://softwarepublico.gov.br/. Ultimo acesso em 12/07/2010.

*Pode-se citar, nesse sentido, fora do escopo de coordenagao da SLTI/MP, o Plano Nacional de Ban-
da Larga, a cargo do Ministério das Comunica¢des, como tendo papel fundamental na ampliagao
das possibilidades de interacao governo-sociedade. Disponivel em: http://www.mc.gov.br/images/
pnbl/o-brasil-em-alta-velocidadel.pdf. Ultimo acesso em 21/10/2010. Ainda, a titulo ilustrativo,
observam-se iniciativas como o Portal e-Democracia do Legislativo Federal, que “¢ um portal de
interacdo virtual da sociedade. Seu objetivo é promover a discussdo e o compartilhamento de conhecimento no
processo de elaboracdo de politicas piiblicas e projetos de lei de interesse nacional”. Disponivel em: http://
www.edemocracia.camara.gov.br/publico/comoparticipar. Ultimo acesso em 21/10/2010.

¥ Informagao disponivel no Portal do Software Publico: http://www.softwarepublico.gov.br/O_
que_e_o_SPB. Ultimo acesso em 20/10/2010.

*Informagao disponivel em: https://www.consultas.governoeletronico.gov.br/ConsultasPublicas/
index.do. Ultimo acesso em 20/10/2010.



estudadas em termos de avango do governo eletrdnico e em termos de administra-
¢do dos recursos de informagao e de informatica da APF. Apesar de os dois temas
demandarem agdes coordenadas, o tratamento indistinto dado aos dois temas se
configura como um dos desafios institucionais mais evidentes observados ao longo
da pesquisa que originou esta obra.®

Vejam-se os casos da e-PING e dos padrdes e-MAG. Apesar de terem vincula-
¢ao direta com a tematica do governo eletronico e contarem com drgaos que atuam
em tal seara, os padrdes foram adotados pela SLTI, no escopo de suas atividades
como orgao central do SISP, sem qualquer referéncia explicita ao programa “Go-
verno Eletronico” propriamente dito. Antes de significar a agdo do 6rgao em sua
competéncia verdadeiramente vinculada aos objetivos e finalidades do SISP, tal si-
tuacao pode ser interpretada como falta de clareza a respeito do escopo do Governo
Eletronico e da administragao dos recursos de informacao e de informatica do Go-
verno Federal. Isso serve, ainda, para demonstrar que, de 2003 a 2007, os esfor¢os do
Governo Federal e da propria SLTI continuaram vinculados ao avango do e-Gov no
pais, em detrimento dos verdadeiros propdsitos de coordenagao e planejamento da
governanca e da gestao de TL

Convém ressaltar que, paralelamente ao processo de emprego multifuncional
de tecnologias da informagao e da comunicagao pela APF, ocorreu no Brasil um
processo semelhante de incorporagao das TIC as atividades-meio e finalisticas da
burocracia estatal tanto em termos verticais (Estados e Municipios) quanto horizon-
tais (nos poderes constituidos de cada um dos niveis verticais).* Exemplo oportuno
desta tendéncia — por ter impacto direto na inflexao observada na atuacao do SISP
a partir do segundo mandato do presidente Lula - é o da trajetoria da incorporagao
das TI as atividades do Tribunal de Contas da Uniao (TCU), que, depois de alcangar
o status de “ferramenta indispensdvel para a execucio das suas atividades administrativas
internas, seja como instrumento de aprimoramento da sua missdo institucional de controle
externo, seja, ainda, como relevante objeto das suas proprias fiscalizagdes”, revelou ao o6rgao
de controle o papel da relevancia das “técnicas adequadas as enormes demandas de geren-
ciamento relacionado ao uso dessa tecnologia” (Cavalcanti, 2007:7).

De 1994 a 2006, o Tribunal realizou a coordenacao/participagao em uma série
de auditorias realizadas em diferentes sistemas de informacao do governo federal.
Em apresentacao realizada no Seminario “Tecnologia da Informagao: Controle Exter-

* A sobreposicao entre SISP e CEGE ocorre também em paralelo no ambito da prépria SLTI, onde
trés departamentos distintos lidam com os distintos temas tratados por este relatério: o Departa-
mento de Governo Eletrénico, o Departamento de Integracao de Sistemas de Informacao e o Depar-
tamento de Servigos de Rede. Ou seja: a mesma divisao de responsabilidades entre departamentos
da SLTI em relacao ao e-Gov existe em relagao ao SISP.

% Para uma breve evolucao da informatizagao do setor puiblico no Brasil, ver a Secao 2 de Cepik,
Eklund e Eisenberb. Desenhos Institucionais em Informatica Publica: estudo comparativo em qua-
tro cidades brasileiras. In: Informitica Piiblica, ano 3, n. 2, dezembro de 2001, pp. 47-72.
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no em A¢ao”¥, que ocorreu entre os dias 20 e 21 de novembro de 2008, sintetizou-
se o trabalho do TCU para o periodo de 1994 a 2006:* 29 fiscalizagdes com foco em
auditoria de sistemas e dados; adogao de procedimentos de auditoria de sistemas
e manual de auditoria de sistemas; e orientacao aos gestores sobre temas distintos
(Castello Branco, 2008). A partir de 2002, mais especificamente, verifica-se uma in-
tensificagdo das auditorias realizadas pelo TCU no que diz respeito a contratagao de
servigos de TI, em decorréncia do crescente emprego destas tecnologias pelos 6rgaos
governamentais a partir da virada do século.”

Como indicou o Ministro do TCU Augusto Sherman Cavalcanti, na abertura do
“Férum 30 Anos TI no TCU” ocorrido em Brasilia em 04 e 05 de dezembro de 2007,

“a experiéncia interna assim obtida capacita e legitima o Tribunal para
que, em suas fiscalizagoes, possa avaliar de forma mais segura a gestao des-
sa tecnologia no ambito da Administracéo Publica Federal. Do mesmo modo
que o Tribunal, os demais érgéos e entidades da Administracdo Publica Fede-
ral ndo podem prescindir de boa gestao de recursos de Tl, ou da Governanga
de Tl, em razdo tanto da funcao estratégica do emprego dessa tecnologia no
ambito dessas organizacdes, quanto do alto grau de dependéncia dos seus
processos de trabalho em relacdo a ela” (Cavalcanti, 2007:8).4°

Essa percepc¢ao desenvolvida no interior do Tribunal a respeito da necessidade
de se controlar a adequagao dos crescentes investimentos em TI pela APF, a partir do
inicio dos anos 2000, levou a criacdo da Secretaria de Fiscalizagdao de Tecnologia da
Informagao (SEFTI/TCU), no ambito do TCU. A SEFTI/TCU tem a fungao especifica
de “fiscalizar a gestio e o uso de recursos de tecnologia da informagdo pela Administracdo
Piiblica Federal” (TCU, 2006). Conforme apresentado no sitio virtual da Secretaria,
seu negocio, sua missao e sua visao sao respectivamente: (1) o Controle Externo da
Governanga de tecnologia da informagao na administragao publica federal; (2) asse-
gurar que a tecnologia da informacao agregue valor ao negocio da administracao pu-

¥ Para estimar em termos numéricos tal incremento, o TCU determinou a realizagdo de uma fiscali-
zagao propria para a mensuracao dos gastos em TI no governo federal. Na Fiscalizagao 257/2007
(“Orgamento e referéncia de precos em TI”), a partir de informagdes consultadas junto ao SIAFI e
ao Departamento de Coordenagao e Governanga das Empresas Estatais, a SEFTI/TCU constatou
que houve, de 2002 a 2006, um crescimento de 4,2 a 6,5 bilhdes de reais com gastos em TI.

%1994: executada a primeira auditoria de TI nos sistemas de arrecadagao da Secretaria da Receita
Federal.

¥Ha, no sitio virtual da Secretaria, apenas um link para o informativo digital a respeito da agao.
Disponivel em: https://contas.tcu.gov.br/pls/apex/f?p=832:1:1177209236394852. Ultimo acesso em
11/08/2010.

“ A programacdo completa do semindrio, com a lista de conferencistas, pode ser encontrada em:
http://portal2.tcu.gov.br/portal/pls/portal/docs/781811.PDF. O discurso completo proferido pelo
Ministro pode ser encontrado em: http://www.efsur.org/portal/pls/portal/docs/783742. PDF. Ambos
o0s enderecos com Ultimo acesso em 11/08/2010.
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blica federal em beneficio da sociedade; e (3) ser unidade de exceléncia no controle e
no aperfeicoamento da governanga de tecnologia da informacao.

Segundo o Sr. Claudio Souza Castello Branco, responsavel pela Secretaria, em
seminario no ano de 2008 pelo TCU intitulado “Tecnologia da Informacao: Controle
Externo em A¢ao”, o drgao de controle passou a ter uma unidade especializada espe-
cificamente voltada para as seguintes areas conexas a TI governamental: governan-
¢a, seguranga, sistemas, dados, infraestrutura, contratagdes, programas e politicas
publicas.* Com isso, portanto, a SEFTI/TCU passou a ter uma atuagao decisiva na
avaliacdo da adequagao/inadequacao tanto da acao da SLTI como érgao central do
SISP quanto das a¢des dos demais 6rgaos da APF no cumprimento e na observagao
das prescricoes feitas no ambito do Sistema.

Em levantamento pioneiro realizado em 2007 (Acordao 1603/2008-Plenario),* a
SEFTI procurou “coletar informagoes acerca dos processos de aquisicdo de bens e servicos de
T1, de sequranca da informagdo, de gestio de recursos humanos de T1, e das principais bases
de dados e sistemas da Administragdo Piiblica Federal”. Os achados foram submetidos a
apreciagao do Tribunal, que identificou o seguinte cenario na APF:

* auséncia de planejamento estratégico institucional;

e quantidade reduzida e deficiéncia de qualificacdo de servidores na area de
TI,

* auséncia de carreira especifica para a area;

* auséncia de politica de seguranca da informacao, entre outras.

Quase que em paralelo a avalia¢ao da situacao da Governanga de TIna APF, a
SEFTI/TCU realizou um levantamento designado especificamente para a avaliagao
da “Governanca e Terceirizacdo de TI” (sintetizado no Acérdao 2471/2008-Plenario),
em que foram objeto de andlise 12 entidades, selecionadas a partir de critérios de
conveniéncia.* Na avaliacao,

“foi analisada a adequacédo da estrutura das unidades e seus processos
de aquisicao e gestao de servigos terceirizados, visando obter uma visdo siste-

1 A compilagao das apresentagdes de slides feitas pelos conferencistas pode ser acessada através da
URL: http://portal2.tcu.gov.br/portal/page/portal/TCU/eventos/documentos_eventos?evento=171.
Ultimo acesso em 11/08/2010.

20 levantamento foi autorizado pelo Acérdao do TCU de ntimero 435/2007 — Plenario, e, como estra-
tégia de investigacao, foi formulado um questionario, que foi respondido por 255 6rgaos publicos
distintos, cujas respostas consolidaram os achados apresentados pelo acérdao 1603/2008-Plenario.

#Foram avaliados: Ministério da Educacao, Ministério da Fazenda, Ministério da Justica, Ministério
das Relagdes Exteriores, Ministério dos Transportes, Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abaste-
cimento, Banco do Estado de Santa Catarina - BESC, Banco do Estado do Piaui - BEP, Companhia
Hidroelétrica do Sao Francisco - CHESF, Funda¢do Universidade Federal de Rondonia, Tribunal
Regional do Trabalho da 13 Regido e Tribunal Regional Federal da 4* Regiao.
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matizada dos problemas, explicitar a necessidade de os entes publicos criarem
processos voltados para a contratacdo de bens e servicos de Tl, identificar
riscos e implementar controles, além de sinalizar a possibilidade de esses entes
adotarem medidas estruturantes com o fito de reduzir de forma significativa,
ou até mesmo eliminar, os problemas detectados” (TCU, 2008b).

Como resultado da investigacao, no que diz respeito a Governanga de TI no
Brasil, observou-se que, até o ano de 2007:

* acultura de planejamento de longo prazo é quase inexistente;

¢ ainda que haja comités de Tl instituidos em alguns entes, normalmente esses
comités ndo sdo atuantes;

* em geral, os setores de TI estao posicionados de forma inadequada na estru-
tura organizacional;

* nos setores de TI, em geral, ndo ha estrutura definida, ha algum papel sensi-
vel sem responsabilidade definida ou sem responsavel, ou o papel sensivel
esta ocupado por alguém que nao é servidor ou empregado publico;

* em alguns entes, o quadro de pessoal de TI nao € suficiente para desem-
penhar as atribuicdes da area ou atender as necessidades das demais unida-
des integrantes desses entes. Ha situagdes em que as atividades ligadas a co-
ordenacao, a fiscalizacdo e ao controle das a¢des do setor ndo sdo executadas
com eficiéncia e eficacia, e as atividades ligadas ao planejamento estratégico
de informatica, a coordenagao, a fiscalizacao e ao controle das a¢des do setor
nao estdo atribuidas a servidores do ente jurisdicionado;

* nao ha carreiras especificas para pessoal de TI na Administracao Publica Fe-
deral Direta, o que contribui de forma significativa para a evasao do pessoal
mais qualificado;

* normalmente, nao ha politicas para garantir a seguranca da informagao, ou
estas politicas nao sao efetivas;

* praticamente, nao hd cultura de gestao de riscos e, por consequéncia, nao ha
Planos de Continuidade do Negocio. Da mesma forma, ndo ha cultura de
implantagao de controles e de monitoramento dos processos de contratagao
e gestdo de servicos de TL;

¢ foram detectadas divergéncias entre o planejamento e o acompanhamento
orcamentario em mais de 50% dos entes auditados;

* praticamente, ndo ha consciéncia da importancia da gestdao de mudangas e
da gestao por projetos. Também nao ha Metodologia de Desenvolvimento
de Sistemas que contribua para a gestao da qualidade dos sistemas desen-
volvidos ou contratados.
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A partir desses dois trabalhos iniciais, em uma série de outras a¢des voltadas,
sobretudo, para a tematica da contratagdo de TI no ambito de 6rgaos especificos, a
SEFTI/TCU passou a ter um papel indutor e reforcador da governanca de TI na APF
brasileira.* Como sublinhou o Ministro do TCU Ubiratan Aguiar ao realizar o encerra-
mento do Semindrio “Tecnologia da Informagao: Controle Externo em A¢ao” em 2008,

“com a instituicdo da Secretaria de Fiscalizacdo de Tecnologia da Infor-
macao (Sefti) o Tribunal passou a ser, talvez, o maior indutor de processos
de aperfeicoamento da governanca de Tl na Administracdo Publica Federal,
consequéncia direta da implementacao de orientagdes oriundas de mais de
uma dezena de fiscalizagdes realizadas diretamente por essa unidade, além
de outras dez em colaboracdo com as demais unidades técnicas do TCU”
(Aguiar, 2008).%°

A criacao da SEFTI/TCU (em decorréncia da maior preocupagao dos 6rgaos de
controle a respeito dos investimentos feitos na aplicagao de TIC as atividades gover-
namentais) teve, portanto, um papel muito importante no processo de consolidacao
do SISP. Observa-se, por exemplo, como as agdes e medidas adotadas e promovidas
pelo dérgao central do Sistema a partir de 2008 corresponderam as tematicas aponta-
das como deficientes pelo 6rgao de controle.

Porém, ha de se observar que, antes mesmo das recomendacdes feitas pelo TCU
no Acordao 2471/2008-Plenario, o SISP passou a contar com duas novas instrucoes
normativas especificamente destinadas a “disciplinar a contratacio de servigos, continu-
ados ou ndo, por orgdos ou entidades integrantes do Sistema de Servigos Gerais — SISG” (Ins-
trucao Normativa n®2, de 30 de abril de 2008) e especificar “o processo de contratacio de
servicos de Tecnologia da Informagdo pela Administragdo Piiblica Federal direta, autdrquica e
fundacional” (Instru¢do Normativa n® 4, de 19 de maio de 2008). Tais normativas po-
dem ser lidas como um conjunto* de determinagdes substitutivas da Instru¢ao Nor-
mativa n® 18, de 22 de dezembro de 1997. A Gltima visava “disciplinar a contratagio de
servicos a serem executados de forma indireta e continua, celebrados por drgios ou entidades
integrantes do Sistema de Servigos Gerais — SISG”. Ela foi expedida pelo MARE, seguin-
do aldégica do NPM embutida no Decreto n®2.271, de 07 de julho de 1997, e ndo fazia
qualquer referéncia expressa as aquisi¢des de TL

A existéncia de tal lacuna havia sido sentida pelo proprio TCU, que, por forga
do Acérdao 786/2006, recomendou a SLTI a elaboragao, em 120 dias, de “um modelo

*Para uma lista das fiscalizacdes, dos processos julgados e processos, por ora, instruidos no ambito
da Secretaria, ver o sitio virtual da SEFTI/TCU: http://portal2.tcu.gov.br/portal/page/portal/TCU/
comunidades/tecnologia_informacao. Ultimo acesso em 11/08/2010.

*No mesmo evento, o responsavel pela Secretaria apresentou como um dos trabalhos mais relevan-
tes da SEFTI/TCU a “indugao da Instrucao Normativa n® 4/2008” adotada pela SLTI/MP no ambito
do SISP.

* A IN2/2008, por ser mais ampla, aplica-se subsidiariamente ao que nao for especificamente tratado
pela IN4/2008.
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de licitagdo e contratagdo de servicos de informdtica para a Administracdo Puiblica Federal
e [que] promova a implementagdo dele nos diversos drgios e entidades sob sua coordenagio
mediante orientacdo normativa” (Item 9.4). O prazo concedido foi renovado pelos acor-
daos de monitoramento 1.480/2007-Plenario e 1.999/2007-Plenario do TCU.¥

Apos passar por uma consulta publica em abril de 2008 para a elaboragao de
sua minuta,*® a IN 04/2008 foi publicada em maio de 2008 e passou a viger a partir de
2 de janeiro de 2009.¥

Em linhas gerais, o modelo de processo de contratagao de servigos de Tecno-
logia da Informacao presente na IN 04 se fundamenta sobre as seguintes premissas:*

* necessidade de quadro de pessoal permanente e capacitado para a gestao
dos recursos de TI;
* observancia de planejamento para a contratacao;

* determinacao de parcelamento dos servicos a serem contratados (ou seja,
necessidade de realizagao de licitagao independente, e listagem de requisitos
de habilitacdo e de critérios de avaliagdo de propostas técnicas para cada
servico a ser contratado);

e vinculagdo da remuneracao dos servigos aos resultados verificaveis, e nao
por horas de prestagao;

* necessidade de monitoramento da qualidade dos servigos contratados;

¥ Um exemplo dos efeitos da auséncia de regulagao especifica das aquisicdes de TI pela APF pode
ser encontrado no corpo do acérdao do TCU 1588/2003-Plenario. Em seu item 9.7, a decisao deter-
minou “a Secretaria-Geral de Controle Externo - Segecex que, com auxilio da Secretaria de Tecnologia da
Informacdo - Setec, realize estudo sobre os pardmetros que devem balizar a contratacdo de servicos técnicos de
informadtica, levando em consideragdo os fatores mencionados nos itens 33 a 38 do Voto, bem como os critérios
de delimitagdo e parcelamento do objeto licitado, a forma de execucdo desses servigos, se continua ou nio, e o
regime de contratacio dos empregados das empresas prestadoras de servico (celetistas, cooperados etc.), entre
outros aspectos, a fim de propiciar elementos para manifestacdo do Tribunal sobre o assunto”.

* A realizacio de consultas ptblicas nas agdes da SLTI reflete a preocupacio do governo federal em
ampliar a participacdo popular nas deliberagdes governamentais, em consisténcia com os princi-
pios da chamada Administragao Publica Societal.

¥ As conclusdes do Acérdao 2471/2008-Plenario se basearam em “andlise superficial da nova IN n°4”,
conforme expressamente consignou a alinea “e” do item “Atuacio do TCU e medidas estruturantes”.
No item “23” do voto do Relator Benjamin Zymler, pondera-se que “as Instrucdes Normativas n®
2/2008 e n® 4/2008, ambas editadas em observancia a recomendagoes exaradas pelo TCU, devem produzir
efeitos positivos a curto e médio prazos, o que consagra o éxito da estratégia de recomendar a edicio de normas
especificas pelos 6rgaos competentes do Poder Executivo”. Ao responder as consideragdes do TCU, o MP,
através da nota técnica de n® 12, de 29 de janeiro de 2009, reiterou a adogao prévia da IN 04/2008,
bem como seu curto tempo de vigéncia desde sua entrada em vigor, e expressou o seu entendimen-
to no sentido de que “no momento atual, ndo é oportuna a publicacdo de outro documento normativo, ou
revisdo do normativo vigente. Em momento futuro do processo de acompanhamento da implantacdo de novo
modelo de contratagio de servicos de TI serd reavaliada a oportunidade de incorporar os pontos da proposta
que ainda ndo se encontram explicitos na norma vigente”.

0 Essas premissas refletem consideracdes exaradas pelo TCU nos acérdao 786/2006 e reiteradas pelo
acordao 1603/2008, ambos proferidos em plenario.
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e estabelecimento de mecanismos de controle efetivo da execugao dos servi-
COS.

Sendo assim, a partir da adocao da IN 04/2008, os 6rgaos do SISP que deseja-
rem contratar servicos de TI devem antes proceder a consecugao de seu Plano Dire-
tor de Tecnologia da Informacao (PDTI) (art. 3°), que consiste em um “instrumento de
diagnéstico, planejamento de gestdo dos recursos e processos de Tecnologia da Informagio que
visa a atender as necessidades de informagdo de um 6rgdo ou entidade para um determinado
periodo” (art. 2%, inciso X). O PDTI de cada érgao do Sistema devera ser subsidiado
por uma Estratégia Geral de Tecnologia da Informagao para a Administragao Publica
(EGTI) (art. 4°).

Assim, podem-se resumir os instrumentos e responsabilidades por sua elabo-
ragao como segue:

¢ Planejamento estratégico: a cargo do SISP, por acdo sinérgica do érgao cen-
tral e dos drgaos setoriais e seccionais.

¢ Planejamento diretor: a cargo de cada entidade da APF, como forma de aliar
os recursos de TI disponiveis as necessidades decorrentes das atividades de-
sempenhadas.

¢ Planejamento da contratagdo por cada 6rgao: processo especifico a ser reali-
zado para cada contratagdo no intuito de determinar quais servigos, produ-
tos e outros elementos devem integrar determinada solugao de TI, para que
sejam alcangados os objetivos predefinidos. O planejamento da contratagao
tem suas fases e procedimentos elencados no Capitulo II da IN 04/2008.>'
Deve estar em plena consonancia com o planejamento estratégico e o plane-
jamento diretor.

*'Em 12 de maio de 2010, o Presidente da Reptblica adotou o Decreto n®7.174, através do qual “re-
gulamenta a contratacdo de bens e servicos de informdtica e automagdo pela administracdo piiblica federal,
direta ou indireta, pelas fundacdes instituidas ou mantidas pelo Poder Piiblico e pelas demais organizagoes
sob o controle direto ou indireto da Unido”. Note-se que a IN4/2008 tem ambito de aplicagdo mais
restrito (“dispde sobre o processo de contratacio de servigos de Tecnologia da Informacdo pela Administragdo
Piiblica Federal direta, autdrquica e fundacional”) do que o Decreto. Porém, o art. 11 do Decreto De-
creto n® 7.174/2010 prevé que os Ministérios do Planejamento, Or¢amento e Gestao e o da Ciéncia
e Tecnologia poderdo expedir instrugdes complementares para a execugao deste Decreto. Como
se viu acima, tanto o MP quanto o MCT tém competéncia para a ado¢ao de normas e diretrizes
relativas a aplicagao de TI pelo governo federal. Nao ¢ possivel vislumbrar, por ora, os tipos de
acdes sobrepostas e medidas duplicadas que podem surgir a partir da duplicacdo das entidades
responsaveis pela regulamentacao do Decreto. Pode-se apenas ressaltar que a IN4/2008 pode ja, de
imediato, ser considerada uma norma complementar ao Decreto. E que ha, além disso, no ambito
do SISP, a circulagao de uma versao draft de uma IN formulada pela SLTI/MP com base nos avan-
¢cos e desafios auferidos pela introducao da norma de 2008, que devera substituir a IN4/2008, a ser
adotada ainda no ano de 2010.
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Anorma, porém, determinou a agao ulterior do SISP e de suas respectivas enti-
dades da na confecc¢ao dos planejamentos estratégico e o diretor de TL*

Com efeito, no segundo semestre de 2008, depois de realizar um processo com-
posto por trés etapas,® o 6rgao central do SISP instituiu a “Estratégia Geral de Tec-
nologia da Informagao” da Administragdo Publica Federal, com o “objetivo de estabe-
lecer as bases para a transigdo entre a situagdo atual de gestdo dos ambientes de informdtica
do Executivo Federal — heterogénea e em geral vulnerdvel, conforme apontado no Acérdio
1603/2008 TCU Plendrio — e o pleno cumprimento da Instrucdo Normativa SLTI 04/2008”
(Portaria n® 11, de 30 de dezembro de 2008). Além de elencar os principios nortea-
dores que deveriam orientar a governanca de TI na APF, a EGTI 2008/2009 adotou
um modelo “marco zero” de governanga e articulou os eixos de sustentacao de tal
modelo, a partir das seguintes metas (explicitamente referindo-se as recomendacoes
do Acdrdao 1603/2008-Plenario do TCU) a serem atingidas no ano de 2009:

e Aperfeicoamento da gestao de TI e alinhamento com o planejamento insti-
tucional do dérgao.

* Aprimoramento quali-quantitativo dos Recursos Humanos.

e Melhoria do Processo de Contratacao de TI.

¢ Construcao e Adogao de Padrdes e Modelos de Apoio a Gestao e a Tecnolo-
gia.

* Seguranga da Informagao.

O documento instituiu também a realizagdo de um autodiagnostico para os
orgaos do SISP do SISP. A realizacao do autodiagndstico teve

"o objetivo de contextualizar preliminarmente a situacdo atual e as
metas de melhoria de cada um dos 6rgaos integrantes do SISP em relacdo
a Governanca de Tecnologia da Informacédo, de forma a contribuir para a

20 paragrafo tnico do artigo 4° da IN4/2008 estabeleceu os elementos obrigatérios para integrar a
EGTI: I- proposta, elaborada em conjunto com os demais 6rgaos e entidades competentes, que con-
temple as demandas de recursos humanos das Areas de Tecnologia da Informagio necessarias para
elaboragao e gestao de seus PDTI II - plano de acdo, elaborado em conjunto com os demais 6rgaos
e entidades competentes, para viabilizar a capacitacao dos servidores das Areas de Tecnologia da
Informagao; III - modelo para elaboracao dos PDTI que contemple, pelo menos, as seguintes areas:
necessidades de informagao alinhada a estratégia do 6rgao ou entidade, plano de investimentos,
contratacdes de servigos, aquisicao de equipamentos, quantitativo e capacitacao de pessoal, gestao
de risco; e IV - orientacao para a formacao de Comités de Tecnologia da Informacao que envolvam
as diversas areas dos drgaos e entidades, que se responsabilizem por alinhar os investimentos de
Tecnologia da Informacao com os objetivos do 6rgao ou entidade e apoiar a priorizagao de projetos
a serem atendidos.

*Etapa 1: elaboracao de uma versao preliminar por equipe designada pelo 6rgao central do SISP.
Etapa 2: rodadas de contribuicdes de gestores de TI e outros profissionais dos érgaos integrantes
do Sistema. Etapa 3: confeccao da versao final, adotada oficialmente em 30 de dezembro de 2008.
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transicdo do modelo de funcionamento das areas de informéatica nos 6r-
gaos entre a situacdo atual e o pleno atendimento da Instru¢do Normativa
04/2008 SLTI/MP" (Anexo, Portaria n® 11/2008).

Com autodiagndstivo, buscou-se “alimentar uma base de conhecimento sobre o
marco zero de Governanga” (Anexo, Portaria n® 11/2008), através de um questionario
estruturado, contemplando as caracteristicas da governanca e da gestdo de TI, da
infraestrutura de TI e dos sistemas de informacdao em uso, bem como das caracteris-
ticas dos recursos humanos disponiveis em cada 6rgao integrante do Sistema.*

Além de preencher o questionario, a EGTI 2008/2009 determinou aos 6rgaos
do SISP que confeccionassem, para o ano de 2009, um plano de metas individual,
onde deveriam ser elencados os objetivos a serem perseguidos e as medidas corres-
pondentes a serem adotadas para o completo atendimento das determinagdes da IN
04/2008 e do Acordao 1603/2008-Plenario do TCU. Como proposta ideal de metas a
serem incorporadas no plano, tem-se:

e Elaboracao (em caso de nao existéncia) do PDTI.
¢ Instituicdo de Comité de TI do drgao setorial ou seccional.

* Padronizagao do ambiente de TI no que diz respeito a: modelo de desenvol-
vimento de sistemas; servigos de software; modelos de inventarios; adogao
de padroes de governo como e-PING e e-MAG; catalogo padrao de dados;
modelos de planejamento de aquisicdo de bens e servigos e de gestao de
contratos; e integracao de redes governamentais com o uso de uma infraes-
trutura padrao de rede (INFOVIA).

* Mapeamento de sistemas que possam ser disponibilizados (universalizados)
no Portal do Software Publico.

e Elaboracao de politica de seguranca da informacao e de gestao de riscos.

¢ Elaboracao do planejamento orcamentario das a¢des e investimentos da area
de TL.

* Melhoria do processo de planejamento e gestao de contratos.

* Realizagao e participagdo em treinamentos especificos para gestdao de TI e
planejamento e gestao da contratagao de bens e servigos.

e Auxilio ao érgao setorial ou seccional na aplicacao da IN 04/2008.

O atendimento das determinag6es da EGTI teve de ser realizado no que a Por-
taria n® 8 de agosto de 2009 caracterizou como o “periodo de transicao” (de 1° de
janeiro a 31 de dezembro de 2009) entre a situagdo do funcionamento das areas de
informatica nos érgaos da APF entdo vigente e o alcance pleno da situagao delineada

*O formulario pode ser encontrado em: http://www.governoeletronico.gov.br/sisp-conteudo/estra-
tegia-geral-de-ti. Ultimo acesso em 30 de janeiro de 2010.
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pela Instrucao Normativa 04/2008 SLTI/MP e pelo Acérdao 1603/2008-Plenario do
TCUDurante tal periodo, por for¢a da Portaria, a contratagdo de servicos de TI por
orgaos do SISP que ainda nao possuissem um PDTI sé poderia ser realizada caso
estivesse em andamento o processo de confec¢ao do plano através de, pelo menos, a
adocao de uma “portaria ou instrumento similar constituindo comissdo formal para a ela-
boragdo do PDTI publicada e com prazo final de publicagio do PDTI pelo érgdo ou entidade
até o final do periodo de transigdo” (art. 2°). Além disso, a contratagao também foi condi-
cionada para os 6rgaos e entidades que nao possuissem um Comité de TI: a esses foi
exigido a implementagao do Comité e inicio de suas atividades ainda em 2009 (art.
3%).” Finalmente, a normativa estabeleceu o prazo final de 10 de setembro de 2009
para a publicacdo do plano de metas e acdes (art. 59).

Somada as provisoes da Portaria n® 11 de 2008 e da Portaria n® 8 de 2009 (que
tornaram mandatorias a confec¢ao de PDTI e a constitui¢ao de Comité de TI nos 6r-
gaos do SISP), a adogao de duas novas Portarias, em atendimento a Estratégia Geral,
teve um significado expressivo para o processo de institucionalizagao do SISP.

As Portarias de niimeros 63 (27 de marco de 2009) e 89 (23 de abril de 2009)
visaram a suprir a caréncia de pessoal técnico especializado em TI nos quadros da
APE’ A primeira autorizou “a realizagio de concurso puiblico para o provimento de du-
zentos e trinta cargos de nivel superior de Analista em Tecnologia da Informagdo, do Plano
Geral de Cargos do Poder Executivo, do Quadro de Pessoal do Ministério do Planejamento
Orcamento e Gestio”. A segunda, por sua vez, instituiu a “Gratificagdo Temporaria
do Sistema de Administra¢do dos Recursos de Informacao e Informatica — GSISP”.
A gratificagdo sera agregada a remuneragao de servidores de carreira (num total de
450 servidores de nivel superior e 300 de nivel intermedidrio) que estejam exercendo
suas atividades no Orgao Central e nos Orgaos Setoriais, Seccionais e correlatos, e
pode alcancar os valores de R$ 3.200,00 e R$ 1.960,00, respectivamente.”

Com tais medidas, o SISP procura consolidar um quadro permanente de servi-
dores que possam contribuir, direta e indiretamente, tanto para a gestao de TI quan-
to para o processo de tomada de decisdes a respeito da governanga de TI em cada
orgao, de maneira integrada as estratégias adotadas para o sistema como um todo.*

* Comités de TI, nos termos da EGTI 2008/2009, sao “comités institucionais de informagdo e/ou infor-
mdtica nos diversos 6rgdos da Administracio Piiblica Federal que orquestrem as acoes de tecnologia e de dreas
correlatas, de forma que a governanca de TI seja mais eficiente e estruturada”.

% Tais agdes derivam da criacdo do cargo de Analista em Tecnologia da Informagao e da instituicao
da Gratificacao através da Medida Provisoria n® 441 de 29 de agosto de 2008, convertida na lei Lei
n?11.907, de 2 de fevereiro de 2009.

7 A soma da GSISP com a remuneracao do servidor ndo pode superar, por forga do anexo CLIX da
Lei 11.907, de 2 de fevereiro de 2010, os limites maximos de R$ 8.850,00 (cargos de nivel superior)
e de R$ 5.628,00 (cargos de nivel intermediario).

*® Além da institui¢ao da gratificagdo para servidores dedicados ao SISP e da criacdo do cargo de
Analista em TI, o SISP, em parceria com a Escola Nacional de Administragao Publica - ENAP, ins-
tituiu quatro cursos focados em Gestao de TI para auxiliar os servidores de 6rgaos do Sistema a
incorporarem a suas rotinas de trabalho as determinag¢des da IN 04/2008. Informagdes a respeito do
“Programa de Desenvolvimento de Gestores de TI” estdao disponiveis em: http://www.enap.gov.br/
index.php?option=com_content&task=view&id=1075&Itemid=158. Ultimo acesso em 14/08/2010.
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O ano de 2009 contou, ainda, com a reativacao da Comissao de Coordenacao
do SISP. A Comissao, criada formalmente pela Portaria SAF 1807 de 27 de maio de
1994, reuniu-se algumas vezes até 1995, mas hibernou desde entao, tendo sido (re)
instituida pela Portaria da SLTI/MP n° 13, de 24 de novembro de 2009. Desde en-
tao, a Comissao ja se reuniu em 16/12/2009 (primeira reunido para a constitui¢ao
da CC); em 01/02/2010 (reunido extraordinaria para a aprovagao da EGTI/2010); em
22/02/2010 (autorizagao para a criagao dos nucleos de governanca, de contratacoes e
de padronizacao tecnoldgica, bem como do grupo de trabalho para a preparacao do
evento de 20 anos do SISP e do grupo técnico responsavel pela revisao da IN 04); em
30/06/2010 (questdes multiplas)¥; e tem previsdo de uma quinta reuniao para o dia
30 de agosto de 2010 (discussao do plano de trabalho para o segundo semestre de
2010). Estao previstas, ainda, reunides para os dias 25 de outubro e 13 de dezembro
de 2010.%°

Por uma iniciativa da Presidéncia da Reptblica, nao apenas vinculada aos obje-
tivos de controle dos recursos de informatica e de informacao no ambito do SISP, mas
voltada ao alinhamento entre atividades meio e atividades fim, a desburocratizagao
do atendimento ao cidadao brasileiro e a reintegragao das atividades do Poder Exe-
cutivo Federal como um todo, o Brasil passou a contar recentemente com o Decreto
n® 6.932/2009. Esta norma foi adotada na esteira do “Programa Nacional de Gestao
Ptblica e Desburocratizagao”, instituido pelo Decreto n® 5.378/2005." O Decreto de
2009 tem como objetivo a simplificagao do atendimento publico prestado ao cidadao,
determina a dispensa do reconhecimento de firma em documentos produzidos no

¥Segundo a ata dessa reuniao, a pauta de deliberagdes englobou os seguintes topicos: Relatos sobre
a atuagao e trabalhos nos Ntcleos de Boas Praticas do SISP: NgovTI — Nucleo de Governanga de
TI; NpadTI — Nucleo de Padronizagao de TI; e NCTI — Nucleo de Contratagdes de TI. Apresen-
tagdao do projeto de implementagao: C3S — Central de Suporte ao SISP. Nomeacao de novos ATIL.
Avaliagao da G-SISP: apresentacao do Plano de Trabalho e fechamento dos formularios. Evento do
SISP: Informacdes sobre a Organizagao do Evento (Programa e Necessidades dos Orgaos) Oficinas
Preparatérias para os Orgaos participantes; estabelecimento de Parcerias com os Orgaos. Oficina
preparatdria do evento e trabalho dos consultores sobre a situagao atual da governanca de TI do
SISP: Andlise dos principais “achados” do AD (autodiagnostico) e PM (Plano de Metas); Proposta
de trabalho dos grupos de consultores em Governanga de TI.

®No Portal CATIR, a Comunidade Virtual do SISP, ha uma segao inteiramente dedicada as ativida-
des da Comissao, onde podem ser acessados documentos variados, como pautas, atas das reuni-
Oes, planos de atividades, relatdrios, entre outros. Disponivel em: http://catir.softwarepublico.gov.
br. Ultimo acesso em 14/08/2010.

1O Programa “deverd contemplar a formulacio e implementacdo de medidas integradas em agenda de trans-
formacgdes da gestdo, necessdrias a promogdo dos resultados preconizados no plano plurianual, a consolidagio
da administracdo publica profissional voltada ao interesse do cidaddo e a aplicacdo de instrumentos e abor-
dagens gerenciais, que objetivem: I - eliminar o déficit institucional, visando ao integral atendimento das
competéncias constitucionais do Poder Executivo Federal; 11 - promover a governanga, aumentando a capaci-
dade de formulacdo, implementacdo e avaliacdo das politicas piiblicas; 111 - promover a eficiéncia, por meio de
melhor aproveitamento dos recursos, relativamente aos resultados da agdo puiblica; 1V - assegurar a eficdcia
e efetividade da agdo governamental, promovendo a adequagio entre meios, agdes, impactos e resultados; e
V - promover a gestdo democrdtica, participativa, transparente e ética”(art. 2°). Para o GESPUBLICA, foi
instituido, no ambito do Ministério do Planejamento, um Comité Gestor do Programa que tem
como Secretaria Executiva a Secretaria de Gestao do mesmo Ministério.
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Brasil e institui a “Carta de Servigos ao Cidadao”. Com isto, pretende-se levar aos
cidadaos informacoes referentes aos servigos prestados pelo 6rgao ou entidade, as
formas de acesso a estes servigos e aos respectivos compromissos e padroes de qua-
lidade de atendimento ao publico.

Ademais, com o Decreto de 2009, foi estabelecida uma série de diretrizes no
que toca as relagdes entre a Administracdo e os administrados (artigo 1°): ficou con-
signado que, a partir da vigéncia do instrumento em questao (salvo nos casos de
comprovagao de antecedentes criminais, informagoes de pessoas juridicas e outras
situagdes restritas por leis), os 6rgaos e entidades do Poder Executivo Federal que ne-
cessitarem de documentos comprobatorios de regularidade de situagao do cidadao,
atestados, certiddes ou outros documentos comprobatdrios que constem em base
de dados oficial da Administracdo Publica Federal deverao obté-los diretamente do
respectivo drgao ou entidade (artigo 2°). Ficou proibido, além disso, aos érgaos e en-
tidades do Poder Executivo Federal exigir do cidaddo a apresentagao de certiddes ou
outros documentos expedidos por outro 6rgao ou entidade do proprio Poder Execu-
tivo Federal (artigo 3°). E, o mais significativo: todos os 6rgaos e entidades gestoras
de base de dados oficial devem colocar a disposicao dos 6rgaos e entidades publicos
interessados as orientagdes para acesso as informagOes constantes das bases de da-
dos sob sua responsabilidade, dentro de 180 dias, a contar da publicacao do Decreto
(artigo 4°). Finalmente, também foram adotadas algumas medidas com o objetivo de
diminuir o tempo despendido pelo cidadao para a realizagdo de seus tramites e tran-
sagdes com a Administragdo Publica Federal. Segundo o Decreto de 2009, portanto,
as bases de dados oficiais da Administragao Publica Federal devem estar disponiveis
para outros érgaos e entidades publicos interessados.

Para operacionalizar essa determinagao da Presidéncia da Republica, no segun-
do semestre de 2009, a SLTI/MP estabeleceu parceria com o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) e orientou um estudo abrangente a respeito dos requisitos
técnicos, institucionais e legais para a constru¢ao de uma plataforma de interopera-
bilidade que englobasse, em um primeiro momento, servigos eletronicos de 6rgaos
do Executivo Federal e que pudesse, em um segundo momento, vir a incorporar os
servigos de outros poderes do ambito federal, bem como de Estados, Municipios e
Distrito Federal. O estudo resultou em um plano de acao de curto, médio e longo
prazo, que atualmente se encontra em fase de implementacao no ambito do SISP,
através da confeccao de uma Portaria Normativa que da aprofundamento ao proces-
so de consolidagao da e-PING (Barros, Canabarro e Cepik, 2010).

Assim, como resultado dos desenvolvimentos apresentados acima, o docu-
mento de referéncia da EGTI para o ano de 2010 revela que, sob a lideranga do érgao
central do Sistema, 80,7% das metas previstas pela EGTI 2008/2009 foram postas em
marcha, com 61,3% delas tendo sido efetivamente realizadas. Os érgaos setoriais,
porém, tiveram desempenho mais modesto: de seis itens avaliados, quatro tiveram

Versao resumida do Plano de Acdo foi publicada por seus autores em capitulo do livro “Panora-
ma da Interoperabilidade no Brasil”, sob organizacao do Ministério do Planejamento. Ver: Barros,
Canabarro e Cepik, 2010.
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retrospecto positivo e dois tiveram retrospecto negativo.” Tal desempenho, entretan-
to, superou as metas previstas para 2009 em quase todos os critérios.

O panorama verificado pelo SISP no ano de 2009, somado a andlise aqui reali-
zada, permite afirmar que o SISP devera ganhar mais robustez e maior estabilidade
no que diz respeito a composicao dos 6rgaos do Sistema, as praticas de governanca
e gestao de TI e ao quadro de pessoal dedicado as atividades relacionadas a aplica-
¢ao de TI as atividades da APF — especialmente com a efetiva¢ao plena das medidas
decorrentes da EGTI. O panorama indica a necessidade de transformagao, dentro de
um periodo de transicao, dos processos de trabalho das areas de TI, no sentido de
alcangar a realizagdo de um modelo consolidado de governanga e gestao de TL

Depois de iniciada a transicao, que levou a um aumento sensivel da governan-
¢a de TI no ambito do SISP, o ano de 2010 pode ser considerado um ano-chave para
a governanca de TI do Executivo Federal, na medida em que se procedeu a qualifica-
¢ao dos recursos humanos e a realizacdo dos planejamentos dos 6rgaos da APF, para
a melhor adequacao das aplicagoes de TI as necessidades de cada um.

Neste contexto, através da Resolugdo n® 1 de 18 de fevereiro de 2010, a SLTI/
MP adotou a Estratégia Geral de TI para 2010, que “resultou da revisido da EGTI 2009,
reajusta os objetivos institucionais e as metas estabelecidas em 2009, resultando em um novo
referencial da Visdo Atual do Modelo de Governanga do SISP — ‘agregacdo de valor’ — que
exige agora wm novo conjunto de compromissos por parte dos érgdos integrantes do sistema”
(Brasil, 2010). Reiterando os principios adotados pela EGTI 2008/2009, a EGTI 2010
indicou uma série de principios norteadores para a Governanga de TI da APF, des-
dobraveis em direcionadores estratégicos, estes por sua vez classificados em quatro
eixos distintos: Fortalecimento da TI, Alinhamento, Desenvolvimento de Capacida-
des, e Integragao. Como principios da EGTI 2010, tém-se (EGTI 2010:7-8):

“A finalidade da aplicacdo dos recursos de Tl é o cumprimento da mis-
sdo institucional do Governo Brasileiro, devendo para tanto ser planejada
em consonancia com metas institucionais. O exercicio de atividades de Tl no
ambito do SISP deve contemplar basicamente a gestdo, sendo recomendavel
que atividades de execucao se facam na forma de contratacdo de servicos,
preservados os casos em que condigdes especiais exijam execucdo por ser-
vidores publicos e os 6rgdos que possuam carreira com quadros especificos
para area de Tl. Das formulacdes relacionadas a Governo Eletrénico enten-
demos que devem ser herdadas diretivas para o uso de Tl voltado a pro-
mocao da cidadania e ao desenvolvimento social, tecnolégico e econdmico
da sociedade brasileira. Condi¢cdes que podem ser ilustradas pela busca de

 Existéncia (62%) ou nao (38%) de um Comité de TI ou alguma instancia de articulagao entre a(s)
area(s) de TI e as areas finalisticas; existéncia (62%) ou nao (38%) de planejamento de TI; gestao
centralizada e coordenada (58%) ou nao (42%) do or¢amento de TI do 6rgao; adocao (73%) ou nao
(27%) de Metodologia de Desenvolvimento de Sistemas formal; existéncia (23%) ou nao (77%) de
um processo formal de aquisi¢ao de bens e servicos para a area de TI; utilizagao (15%; 15% parcial)
ou nao (70%) de processo formal de gestao de contratos de TI pelo 6rgao.
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modelos de aplicagao de Tl alinhados a simplificacdo de processos — reducao
de esforcos dos cidadaos e empresas para interagir com o Estado — e ainda
pela incorporacdo qualificada de inovagdes tecnolédgicas que confluam para
o fortalecimento da renda. O planejamento de a¢des de Tl deve atender as
diretrizes do Comité Executivo de Governo Eletrénico — CEGE (...). O modelo
de Governanca de Tl do SISP deve permitir a representacdo da heterogenei-
dade e vulnerabilidade ainda observada nos 6rgaos integrantes do Sistema,
bem como sua ‘trilha de transicdo’ rumo a maxima contribuicdo dos re-
cursos de informéatica aos objetivos institucionais da Administracdo Publica
Federal. Uma vez iniciado o exercicio de ciclos de formalizacdo e afericao de
metas de governanca de Tl, as mesmas serao publicizadas e seus resultados,
usados como base para manutencao das gratificacoes de exercicio do SISP,
bem como para definicdo de outros critérios de alocacdo de recursos por
parte do 6rgao central”.

A partir da revisdo abrangente das metas adotadas pela EGTI 2008/2009, a
EGTI 2010 renovou os “Compromissos de Sustentagao do Modelo de Governanga
do SISP” (Secao 5 do documento), compostos por um rol de metas atribuidas a res-
ponsabilidade da SLTI/MP, da CC-SISP e dos demais drgaos integrantes do Sistema.
Uma rapida leitura das tabelas constantes da EGTI 2010 demonstra o protagonismo
da SLTI/MP em relagao a sustentabilidade do Modelo de Governanca do SISP. A
titulo de ilustracao, pode-se dizer que cabe a SLTI, por decorréncia da EGTI 2010:

e realizar Encontros Técnicos para debater o papel estratégico da TL

* melhorar a comunicagao e divulgagao da TI.

* aumentar o nimero de profissionais de TI nos 6rgaos do SISP.

e criar programa de formagao de liderangas de TL

e revisar a IN SLTI 04/2008.

e promover a adocao da e-PING e da e-MAG.

* consolidar a constru¢ao de padrdes relativos a servigos de software.

e criagdo do modelo de referéncia para melhoria dos processos de TL

e revisar o decreto que define as competéncias da SLTI em relagao ao SISP.

e realizar cursos de formacao de fiscais técnicos de contratos.
Para a CC-SISP, foram atribuidas, entre outras, as seguintes responsabilidades:

e fomentar a participacdo das areas de TI na elaboragdo dos planos orga-
mentarios dos 6rgaos (PPA e LOA).

e elaborar PDTI do SISP.
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* auxiliar a SLTI para tornar a carreira de TI mais atrativa e estimular a inte-
gracao das areas de TL

e disseminar melhores praticas de gestao de contratos.
Ja aos orgaos do SISP cabera:

* em conjunto com a SLTI e a CC-SISP, estimular a melhoria no relacionamen-
to da TI com as outras areas de negdcio e de apoio.

e trabalhar com a SLTI para aumentar o niimero de profissionais de TI nos
orgaos do SISP.

e atender ao disposto no Decreto da Simplificacao (Decreto 6932/2009).

A exemplo do que ocorreu para a EGTI 2008/2009, cada 6rgao integrante do
Sistema estd obrigado, para o segundo semestre de 2010, a preencher formularios
eletronicos com um autodiagndstico dos avangos em termos de Governanga de Tl e
com o plano de metas que permitirdo a mensuragao dos avangos observéaveis neste
ano, servindo a avaliagdo e ao estabelecimento de critérios para a defini¢do de areas
de agdo prioritarias e para a alocacao de recursos (EGTI 2010:17).

Pouco apos a adocao da EGTI, o SISP ganhou ainda mais em termos de insti-
tucionalizagdo. Em marco de 2010, através das Resolugdes n® 2, 3 e 4 da SLTI/MP, o
Sistema ganhou formalmente um ntcleo de governanga de TI (NgovTI), um ntcleo
de contratagdes de TI (NCTI) e um nucleo de padronizacao tecnoldgica (NPT), todos
subordinados a Comissao de Coordenacdo do Sistema.

O NgovTI tem como objetivo “realizar estudos e propor formas de atuacio em Go-
vernanga de Tecnologia da Informagio e de divulgar boas prdticas sobre as atividades relativas
ao tema” (art. 1°). O Nucleo, que desempenha o papel de assessor técnico-consultivo
da Comissao, tem como competéncia um rol de acdes referentes a indicacao de me-
lhores praticas, metodologias, politicas, diretrizes e normas referentes a governanca
e a gestao dos recursos do SISP. Dentre tais competéncias, destaca-se a prerrogativa
de propor adaptagdes institucionais necessarias ao aperfeicoamento dos mecanis-
mos de gestao dos recursos de informagado e informatica, bem como propor estudos
das melhores praticas e de frameworks de mercado (art. 3°).

O NCTI, por sua vez, tem como objetivo “realizar estudos sobre contratacoes de
bens e servicos de Tecnologia da Informacdo e divulgar boas préticas sobre as atividades re-
lativas ao tema” (art. 1%, Resolugdo SLTI n® 3/2010). O NPT, finalmente, tem como
fungdo precipua “realizar estudos sobre padronizagdo de softwares utilizados no processo
de desenvolvimento de sistemas, e [...] orientar as dreas dos érgdos envolvidas na construgio,
manutencdo e operagio de sistemas” (art. 1°, Resolucao SLTI n® 4/2010). Assim como
o NgovTl, esses ntcleos devem realizar o assessoramento técnico e consultivo da
CC-SISP para uma série de questdes que cabem a seu escopo de atuagao (conforme
o art. 3° de cada uma das resolugdes), com o objetivo de assegurar aos tomadores de
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decisao, no ambito do Sistema, a melhor orientacao a respeito dos cursos de agao
possiveis e desejaveis a governanga de TI na APF.

B Consideracoes Finais

A partir do segundo mandato do Presidente Lula, observa-se uma maior atua-
¢ao do TCU no sentido de cobrar do Poder Executivo Federal a adogao de estratégias
assertivas para contornar as lacunas decorrentes das aplicagoes de TI nao suficiente-
mente bem-coordenadas na era FHC e no primeiro governo Lula. No primeiro caso,
tem-se, por conta da incipiéncia do tema, percepgao equivocada a respeito do papel
da informdtica na transformacdo do Estado, equivoco que foi potencializado pelas
caracteristicas da reforma administrativa pautada pelo NPM que se tentou imple-
mentar no pais no periodo. No segundo, houve uma grande preocupagao com as
areas-fim da acdo governamental, especialmente no que diz respeito ao exercicio
da cidadania e da inclusdo social, em contraste com uma menor preocupagao com
as areas-meio, o que ilustra de forma clara a guinada que o novo governo deu em
direcao a SPA.

No primeiro mandato do presidente Lula, porém, como foi descrito acima,
pode-se observar uma preocupagao com a adogao de padrdes comuns e estratégias
centralizadas para o e-Gov, bem como a maior atuagao do CEGE e da SLTI — ainda
que em sobreposicao funcional e institucional. Estas iniciativas atuaram no sentido
de uma reorientagao das aplicagdes da TI governamental para o apoio mais substan-
cial dos grandes eixos tematicos da agao governamental.

A partir da atuagao sistémica e incisiva do TCU, porém, especialmente a partir
dos anos de 2006 e 2007, ficaram evidenciadas as inconveniéncias da auséncia de
governanga de TI no Poder Executivo Federal. Com isso, de maneira exdgena ao
Executivo, o 6rgao central do SISP passou a ser acionado para que adotasse as me-
didas recomendadas pelo Tribunal, a fim de superar o cendrio adverso identificado
pelas auditorias e levantamentos da SEFTI/TCU, o que vem alertando a APF como
um todo a respeito da necessidade de se articular de forma apropriada DEG e SPA
em prol da verdadeira transformacao do Estado brasileiro.

Em decorréncia das medidas e estratégias voltadas a governanga e a gestao de
TIno ambito do SISP apds o ano de 2008 - seja pela SLTI/MP, seja pelos demais 6rgaos
setoriais e seccionais —, 0 processo de institucionaliza¢do do Sistema atingiu niveis
sem precedentes ao completar vinte anos de existéncia. Com isso, pode-se dizer que,
a partir de meados do segundo mandato do presidente Lula, o SISP alcangou uma
situagdo de maior estabilidade e inegavel aumento do valor de sua existéncia para
o alcance da Governanga e da Gestao de TI no ambito do poder Executivo Federal.





