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RESUMO

Os primeiros computadores foram importados ao Brasil no fim da década de cinquenta
por Orgdos de governo que viam no processamento eletrbnico um meio de tornar seus
processos operacionais mais eficientes. Naqueles anos, o pais vivenciava um vertiginoso
crescimento econémico e populacional, o que culminou em uma ampla reforma fiscal e
tributéria que ocorreu em meados dos anos sessenta. A importacdo e operagdo dos primeiros
computadores era extremamente cara e um desafio tecnoldgico que afastava o Ministério da
Fazenda de suas atribuic@es finalisticas. Nesse cenario o Servico Federal de Processamento de
Dados foi criado em 1964 com a atribuicdo de realizar o processamento eletrénico de todo o
sistema financeiro e tributéario federal. Ao longo de seus cinquenta anos de historia, o Serpro
desenvolveu e produziu sistemas estratégicos e estruturantes essenciais ao funcionamento do
Estado. Nos anos noventa foram cunhados os fundamentos tedricos de governo eletrénico.
Inicialmente objetivando 0 aumento de desempenho operacional, o governo eletrénico evoluiu
para a oferta de servicos online, para a transparéncia publica, para a inclusdo digital, para
reconhecer cidaddos e ofertad-los servicos personalizados e, finalmente, estabelecer uma
democracia digital. O Serpro contribuiu para todas essas énfases de governo eletronico e,
nesse trabalho, o autor analise trés de suas contribuicGes segundo diferentes dimensbes
tedricas e as tipifica em quatro metodologias de andlise de relevancia de iniciativas de
governo eletrbnico. Espera-se como resultado da anélise aqui proposta aferir o papel do
Serpro enquanto empresa estratégica para operacionalizar as iniciativas de governo eletrénico

no sistema fazendario federal.

Palavras-chave: Governo Eletrdnico, Serpro, sistemas estruturantes.



ABSTRACT

The first computers were imported to Brazil at the end of the fifties by government
agencies who saw in the electronic processing a way to make their operational processes most
efficient. In those years the country was experiencing a dizzying economic and population
growth, which culminated in a wide fiscal and tax reform that occurred in the mid-sixties. The
import and operation of the first computers was extremely expensive and a technological
challenge that separated the Ministry of Finance of its purposive assignments. In this scenario
the Servigo Federal de Processamento de Dados was created in 1964 with the assignment to
carry out the electronic processing of the entire financial system and federal tax. Throughout
its fifty years of history, the Serpro developed and produced strategic and structural systems
essential to the functioning of the state. In the nineties were coined the theoretical foundations
of electronical government. Initially aimed at improving operational performance, electronic
government evolved into the online service provision, public transparency, the digital divide,
to recognize citizens and offer customized services and, finally, establish a digital democracy.
Serpro contributed to all these emphases of electronical government, and in this paper, the
author analyzes three of his contributions under different theoretical dimensions and typify in
four methodologies of relevance of electronical government initiatives. It is expected as a
result of the analysis proposed here assess the role of Serpro as a strategic company to operate

the electronic government initiatives in the federal financial system.

Key-words: Electronic government, Serpro, structural systems.
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INTRODUCAO

A empresa americana Eckert-Mauchly Computer Corporation foi a pioneira mundial
na producdo comercial de computadores ao desenvolver no inicio dos anos 50 o UNIVAC
(UNIVersal Automatic Computer). O UNIVAC-120 foi o primeiro computador em solo
brasileiro, importado pelo Governo do Estado de Sao Paulo em 1957 para célculo do consumo
de &gua na capital paulista. Mesmo ainda no alvorecer da computacdo comercial, 0 governo
paulista resolveu automatizar parte de suas operagO0es porque percebeu que o uso de
computadores eletronicos tornaria suas atividades mais eficientes. O primeiro computador
utilizado na esfera federal foi o UNIVAC 1105, adquirido em 1959 pelo Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE) para processamento dos dados coletados no censo de 1960.
As dificuldades com a nova tecnologia foram tantas que o IBGE néo obteve os resultados
esperados, mas algo que se identificou naquele censo foi um expressivo aumento
demogréafico, muito relacionado ao desenvolvimento industrial da época. Tais fatores
refletiam diretamente em um crescente aumento na arrecadacdo tributaria do pais.

No inicio do anos sessenta, os dados do imposto de renda eram processados por
equipamentos eletromecanicos, operados por um pequeno grupo de servidores publicos que
realizavam suas atividades segundo processos e métodos pouco consistentes e pouco
integrados a todo arcabouco financeiro e tributario nacional. Esse cenario expunha o
despreparo da administracdo fazendaria da época e a incapacidade operacional de processar 0s
dados tributarios decorrentes das mudancas de legislacdo e do acelerado crescimento
industrial e demogréfico que o pais vivenciava. Essa fragilidade resultou na publicacéo da Lei
n.°4.155 de 28 de novembro de 1962 que, dentre outros objetivos, autorizava a reorganizacao
interna das reparticdes arrecadadoras pelo Executivo Federal. Para significativa reestruturacdo
proposta na Lei, em 1963 o governo celebrou um contrato com a Fundacdo Getulio Vargas
com vigéncia de trés anos. De forma abrangente, as obrigacdes contratuais da FGV eram o
estudo, a organizacdo, a elaboracdo e implantagdo de projetos necessarios a reestruturagdo
fazendaria (LOBATO, 1982).

Ao passo que o sistema tributario nacional se modernizava em uma ampla reforma
tributaria que iniciou em 1964 e sO terminou em 1968, foi preciso também modernizar a
administracdo operacional dos processos tributéarios e financeiros, com uma gestdo publica
mais eficiente e autdbnoma, com processos e métodos mais coesos e ageis. Para essa

modernizacdo operacional foi proposta a criacdo de uma nova entidade publica dotada de
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autonomia administrativa e financeira. Essa entidade deveria processar, com o auxilio de
métodos e computadores modernos, todos os dados do reformado sistema tributario nacional,
do qual o imposto de renda era 0 componente mais relevante.

O Servico Federal de Processamento de Dados (SERPRO) foi criado em 1964 como
resposta a patente necessidade de modernizacdo da gestdo financeira e operacional do Estado
brasileiro. Criado pela Lei n.° 4516 de 1° de dezembro de 1964, o Serpro é uma empresa
publica, vinculada ao Ministério da Fazenda com o objetivo de executar, com exclusividade, o
processamento de dados e o tratamento de informacGes necessarios aos 6rgdos do Ministério
da Fazenda. Ja em sua criacdo o Serpro possuia, possivelmente, 0 mais moderno centro de
dados do Brasil, com dois UNIVACs 1004, um IBM 1401 e uma centena de periféricos -
alguns dos quais desenvolvidos na propria empresa. Nos meses seguintes foram adquiridos
pela empresa trés IBM/360, os primeiros main frames do pais.

Na segunda metade dos anos sessenta a significativa modernizacdo do Estado
alcancada com criagdo do Serpro transcendeu a mera operacionalizacdo da arrecadacdo de
tributos com recursos computacionais e alcancou a modernizacdo do controle e gestdo dos
processos financeiros e tributarios do governo federal. Os ganhos para o Estado com a
informatizacdo de seus processos, tanto no Serpro quanto em outros 6rgdos, foram tdo
expressivos que em 1971 o Ministério do Planejamento elaborou um estudo para identificar
todos os recursos e aplicac@es de informatica no pais. Como resultado do estudo foi elaborado
0 documento Esboco do Plano Nacional para a Computacdo Eletrénica, mas o mesmo foi
muito além de um mero levantamento. O documento propds a elaboracdo de uma politica
nacional para o setor de informéatica que, dentre outros temas, deveria definir planos de
diretrizes e metas para 0 uso da informatica no setor publico. O documento ainda sugeria que
a politica e seus planos derivados fossem criados por uma comissdao formada por
representantes de diferentes orgaos de gestdo e defesa. O Esboco do Plano Nacional para a
Computacdo Eletronica foi essencial para motivar a criacdo da Coordenacdo das Atividades
de Processamento Eletronico (CAPRE) em 1972.

No inicio desse século, passados quase quarenta anos que iniciou o uso da informatica
como instrumento de suporte a gestdo publica no Brasil, foi estabelecido um Programa de
Governo Eletronico com elementos reconhecidos como iniciativas de sucesso no relatorio da
ONU que avalia o nivel de maturidade dos programas de Governo Eletrénico de seus paises
membro(ONU, 2001). Ndo obstante a maturidade do atual Programa de Governo Eletrénico
Brasileiro, em meio ao conjunto de revelages feitas por Edward Snowden em 2013, o

governo brasileiro foi citado como alvo de espionagem digital, com especial destaque para
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correspondéncias eletronicas da Presidente Dilma Rousseff. No calor das noticias, em 13 de
outubro de 2013, a presidente Dilma Rousseff manifestou-se em seu canal oficial no Twitter
com a seguinte mensagem: “Determinei ao Serpro implantacdo de sistema seguro de e-mail
em todo governo federal.”

Assim como em sua formagdo ha cinquenta anos, mais uma vez o Serpro é apontado
como resposta operacional para acdes estratégicas do governo federal em temas relacionados
a informatica. Ao longo desses anos a informatica deixou de ser usada como mero
instrumento para ganho de eficiéncia nos processos de governo e tornou-se um mecanismo
para a transparéncia e compartilnamento de informag6es de governo, para oferta de servicos e,
especialmente, para a transformacéo das relagdes do governo com os cidadaos, possibilitando
a participacdo social na construcdo de uma democracia digital. Esses sdo elementos
fundamentais em um programa moderno de governo eletrénico que, no Brasil, é orientado
segundo trés diretrizes: Junto ao cidaddo, Na melhoria da sua prdpria gestdo interna e Na
integracdo com parceiros e fornecedores.

O presente trabalho tem por objetivo realizar uma analise qualitativa de cenario das
contribuicdes realizadas pelo Serpro para a construcdo e sustentacdo do atual Programa de
Governo Eletronico Brasileiro em ambito federal fazendario. O objeto da pesquisa assume
especial relevancia em funcdo do Serpro ser um empresa publica de Tecnologia da
Informacdo e Comunicacdo com prioridade legal para produzir sistemas estruturantes do
Estado Brasileiro e, ao longo de sua historia, ter sido o braco operacional para execucdo de
diversas acdes estratégicas de governo no tocante a TIC.

O documento inicia com uma fundamentacdo tedrica amparada por uma analise
histérica da trajetéria de formacdo do Programa de Governo Eletrénico Brasileiro, desde a
chegada dos primeiros computadores em territério nacional até os dias atuais. Nas secdes
seguintes sdo identificados e analisados os marcos histéricos integralmente realizados pelo
Serpro e aqueles que receberam alguma participacdo da empresa em sua concepg¢édo. Cada
contribuicdo serd analisada segundo trés metodologias distintas que definem critérios,
indicadores e métricas para analise da qualidade e maturidade de programas de Governo
Eletrénico. Por fim, o documento conclui apresentando sucintamente algumas oportunidades
em que o Serpro pode contribuir para a maior eficicia no alcance de objetivos estratégicos
definidos no Programa de Governo Eletronico Brasileiro.
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1 O GOVERNO ELETRONICO BRASILEIRO

As primeiras definicdes de governo eletrénico comecaram a ser delineadas ha pouco
mais de duas décadas em oportuno a massificacdo do uso da internet e a formacdo dos
primeiros mercados de comercio eletrdnico. Logo se percebeu que o acesso a rede mundial
criava novas perspectivas de interacdo, valores e paradigmas sociais. Ao analisarem 0s
fendmenos de transformacdo social provocados pela digitalizacdo da informacdo e sua
disponibilidade em rede, alguns autores definiram o periodo como o advento de uma
sociedade da informagdo (CHAHIN at al, 2004). Nessa era, a informacdo amplificou seu valor
intangivel, mercantilizou-se imbuida do poder de influéncia social e formacdo de opinido
publica. Esse cenario, vivenciado ainda em meados dos anos noventa, fomentou
posteriormente a criacdo dos primeiros programas de governo eletrénico em resposta aos
novos modelos de arranjos sociais e comerciais, manifestos em novas demandas ao setor
publico.

Muito embora a informatica ja vinha sendo usada ha anos como recurso de suporte a
processos de governo, o surgimento de uma sociedade da informacéo exigiu a ruptura com 0s
ultrapassados modelos de uso e causou o surgimento de um novo modelo de gestdo publica,
ao qual se atribuiu o termo de Governo Eletronico. Usando essa ruptura como referencial no
tempo, a presente secdo desse trabalho analisa as diferentes perspectivas de estudo do governo

eletrbnico e propde uma nova interpretacdo semantica para o governo eletronico no Brasil.

1.1 A Génese da Regulamentacdo do Governo Eletrénico no Brasil

Com estudos e a¢des que iniciaram ainda em 1996, foi instituido através do decreto n°
3.294 de 15/12/1999 o programa Sociedade da Informagéo (SocInfo). O programa faz parte de
um conjunto de projetos que compBe o Plano Plurianual 2000-2003 do Governo Federal e
estabelece a Sociedade da Informacdo como um modo de desenvolvimento social e
econbmico  fundamentado no  processamento, armazenamento, transmissdo e
compartilhamento da informagdo como preceito fundamental para o desenvolvimento
nacional e bem estar social. Formado por um conjunto de proposic¢des de diretrizes e metas, o
programa objetiva conceber, fomentar, articular e integrar acOes de uso intensivo de
tecnologia da informacdo para o desenvolvimento econdmico e social do pais. Em funcéo da
complexidade e diversidade de objetivos, o programa foi dividido em sete linhas de acdo:

. Mercado, trabalho e oportunidades;
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. Universalizacdo dos servicos e formacédo para a cidadania;

. Educacéo na sociedade da informacdo;

. Conteldos e identidade cultural;

. Governo ao alcance de todos;

. P&D, tecnologias chave e aplicacoes;

. Infraestrutura avancada e novos servigos

A implantacdo do programa Sociedade da Informacdo era composta de trés estagios,
sendo o primeiro a formacdo de grupos de estudo que definiriam as diretrizes gerais e linhas
de acdo do programa. Essa etapa foi marcada pela producéo de diversos estudos comparativos
acerca do tema em outros paises e pela publicacdo do documento Ciéncia e Tecnologia para a
construcdo da sociedade da Informacédo no Brasil. Dois decretos relevantes foram publicados
nessa etapa, o decreto n° 3.294 de 15/12/1999 que institui a Sociedade da Informacéo e o
Decreto Presidencial de 3 de abril de 2000 que institui um grupo de trabalho interministerial
com o nome Grupo de Trabalho em Tecnologia da Informacdo (GTTI). Dois meses depois, 0
GTTI publicou o documento Proposta de Politica de Governo Eletrénico para o Poder
Executivo Federal que culminou no Decreto de 18 de Outubro de 2000, criando o Comité
Executivo de Governo Eletronico (CEGE). Conforme apresenta o artigo 1° do decreto, 0
objetivo do CEGE é formular politicas, estabelecer diretrizes, coordenar e articular as acoes
de implantacdo do Governo Eletrénico, voltado para a prestacao de servicos e informacgdes ao
cidad&o.

O segundo estagio de implantacdo do programa Sociedade da Informacdo iniciou com
um amplo debate com a sociedade através da formacéo de doze grupos de trabalho compostos
por cerca de cento e cinquenta especialistas do governo, academia, setor privado e terceiro
setor. Essa etapa produziu o documento Livro Verde da Sociedade da Informacéo, publicacédo
do MCT que contém as diretrizes e metas de implementacdo do Programa Sociedade da
Informacgéo e constitui uma sintese consolidada de planejamento, or¢camento, execucao e
acompanhamento de possiveis aplica¢des concretas de Tecnologias da Informag&o no pais.

O terceiro e Ultimo estagio de implantacdo do programa Sociedade da Informacao foi
marcado pela realizacdo da 2* Conferéncia Nacional de Ciéncia Tecnologia e Inovagdo em
2001, que culminou na publicagdo em junho de 2002 do Livro Branco da Ciéncia e
Tecnologia, contendo as diretrizes estratégicas de longo prazo cunhadas em um amplo debate

durante a conferéncia.
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Ainda em 2002, a SLTI/MP e o CEGE publicaram o relatério 2 Anos de Governo
Eletronico - Balanco de Realizagbes e Desafios Futuros. Esse documento apresenta uma
analise do entdo Programa de Governo Eletronico através do balan¢o de metas e resultados
alcancados e da avaliacdo dos avancos e limitacdes de diversas dimensdes. O documento
conclui propondo um conjunto de desafios futuros essenciais ao estabelecimento do governo
eletrénico como politica de Estado.

Com o fim do governo Fernando Henrigue e inicio do governo Lula, os objetivos
finalisticos do Programa de Governo Brasileiro foram alterados. Até aquele momento o
governo eletrdnico era uma consequéncia historica direta da evolucdo tecnoldgica das ultimas
décadas e de uma politica da administracdo publica gerencial, com o claro objetivo de
modernizacdo econdmico-financeiro e institucional-administrativo do Estado. O que se
buscava era um governo mais eficiente, econémico e interativo com a sociedade e parceiros.
Aos olhos do cidaddo o governo eletrdnico era um grande balcdo de servigcos, a moda dos
preceitos neoliberais influenciados pela globalizagéo econémica (DINIZ at al, 2009).

No governo Lula o Programa de Governo Eletronico Brasileiro passa por uma
mudanca de valores e objetivos finalisticos. O governo eletrbnico é encarado como um
instrumento de transformacdo social e exercicio de cidadania (MARTINUZZO, 2007). O
programa passa a considerar um escopo mais amplo, democréatico e nacionalista. O mesmo
passa a ser orientado por sete principios: promocédo da cidadania como prioridade; governo
eletronico e inclusdo digital sdo indissociaveis; utilizacdo do software livre como recurso
estratégico para a implementacdo do governo eletrdnico; gestdo do conhecimento como
instrumento estratégico de articulagdo e gestdo das politicas publicas; racionalizacdo do uso
de recursos; adocdo de um arcabouco integrado de politicas, sistemas, padrdes e normas e
ampla integracdo com outros niveis de governo e com os demais poderes.

Ja imbuido de uma nova orientacdo politica, 0 Decreto de 29 de Outubro 2003 institui
0s oito comités técnicos do CEGE e delega a Secretaria de Logistica e Tecnologia da
Informacdo (SLTI) do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG) as
atribuicBes de Secretaria Executiva. No ano seguinte € publicado o Decreto n°® 5.134, de 07 de
julho de 2004, que cria dentro da SLTI o Departamento de Governo Eletrdnico. Cabe ao novo
departamento coordenar e articular a implantacéo de ac¢Ges unificadas e integradas de governo
eletronico, as atividades relacionadas a prestagdo de servicos publicos por meios eletronicos,
normatizar e disseminar o desenvolvimento de ac¢des e informacdes de governo eletrénico na

administracao federal, dentre outros (DINIZ at al, 2009).
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Com a permanéncia do Partido dos Trabalhadores no poder, durante a gestdo da
presidente Dilma Rousseff, ndo houve mudanca quanto & orientacdo, preceitos e valores
definidos nas politicas do Programa de Governo Eletronico no Brasil. Nos ultimos dez anos o
governo tem realizado acdes de governo eletrénico que apontam para uma governanca digital
e participativa, a exemplo da Plataforma Federal da Participagdo Social (Participa.br).
Desenvolvido pelo Serpro para a Presidéncia da Republica, o Participa.br é um ambiente
virtual de participacédo social que auxilia e fornece suporte tecnolégico a Politica Nacional de
Participacdo Social (PNPS), criada pela presidenta Dilma Rousseff por meio do decreto
8.243, de 23 de maio de 2014. Através do Participa.br a PNPS se propde a estabelecer o
didlogo entre administragdo publica federal e sociedade civil. Dentre outras medidas, para a
participacdo social através da internet, a politica incentiva “a ado¢do de tecnologias livres de
comunicacdo e informacao, especialmente, softwares e aplicacfes, tais como codigos fonte
livres e auditaveis, ou os disponiveis no Portal do Software Publico Brasileiro” (decreto
8.243, Art. 3°, inciso VI).

1.2 Dimensdes Tedricas de Analise do Governo Eletronico Brasileiro

O Governo Eletrénico surgiu como componente politico-social apenas nos anos
noventa, momento em que foram estabelecidos seus pressupostos tedricos. Com a virada do
século surgiram no Brasil os primeiros organismos publicos com o selo de Governo
Eletronico, tomando o lugar de muitas comissdes, grupos de trabalho, secretarias ou comités
de informatica. Ao passo que 0s governos se adaptavam a nova realidade, o tema tornou-se
um campo fértil para a pesquisa académica em gestdo publica. Se tomado como referencial
guantitativo o volume de pesquisas e artigos académicos que dissecaram o governo eletrdnico
na primeira década do século vinte um, a segunda década tem vivenciado uma certa escassez
académica sobre o tema. Pode-se atribuir esse fendmeno ao fato de que o governo eletronico
vém se tornando o governo em si, deixando de ser apenas um programa para estabelecer uma
inter-relacdo simbidtica com o préprio governo.

O governo eletrénico se tornou ubiquo e pervasivo em todos 0s segmentos de governo,
em processos burocraticos, em assuntos de defesa e seguranca nacional, em politicas
socioecondmicas e em tantos outros interesses e atribui¢fes estatais. Sob esse paradigma é
feito a anélise classificatoria da Organizacdo das Nacgdes Unidas sobre as aplicacfes de
governo eletrénico em seus paises membro. No relatorio da ONU, um programa de governo
eletronico deve ser analisado ndo apenas segundo critérios materiais e tecnoldgicos, como

mecanismos de presenca e participacdo de governos na internet, mas também sobre aspectos
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de infraestrutura e desenvolvimento humano (ONU, 2014). Nessa visdo 0 governo eletrénico
enquanto programa de governo assume uma dimensao holistica de desenvolvimento humano.

Embora o Brasil tenha tido um resultado mediano nos Gltimos anos, no primeiros
relatorios da ONU feitos em 2001 e 2003 o pais recebeu destaques apontados como iniciativas
de sucesso, a exemplo da possibilidade de entrega via internet da declaracdo do Imposto de
Renta de Pessoa Fisica — IRPF. Essa citacdo e a propria Secretaria da Receita Federal séo
objetos de um estudo de caso de Espartaco Coelho, ao analisar os impactos nas estruturas de
trabalho em organizagdes publicas do Brasil em contraste com as visées governamentais do
Canada, Reino Unido e Cingapura (COELHO, 2001). Paulo Medeiros e Tomas Guimardes
analisam os relatérios da ONU estabelecendo uma relacdo causal do Programa de Governo
Eletrdnico brasileiro ao posicionamento politico-social do pais no contexto mundial. Nessa
analise sdo extraidos principios e diretrizes do arcabouco normativo nacional e identificadas
suas contribui¢des para 0 amadurecimento do Brasil frente a outros paises, segundo critérios
definidos pela ONU (MEDEIROS, GUIMARAES, 2004). Na perspectiva desses autores o
amadurecimento de um programa de governo eletrénico elucida o grau de desenvolvimento
do préprio Estado.

Em uma dimensdo mais politico-doutrinaria, Cepik, Canabarro e Possamai analisam a
trajetoria historica do governo eletronico brasileiro em quatro eras: a era do mainframe, a era
da microcomputacéo, a era da internet e a era digital dos dias atuais. Para os autores, 0 arranjo
institucional do governo eletrénico nacional foi diretamente influenciado pela orientacdo a
doutrina da administracdo pablica vigente. Assim, 0 programa de governo eletrénico teve um
enfoque econémico-financeiro e institucional-administrativo durante governos voltados para a
administracdo publica gerencial, um enfoque sociopolitico em governos com uma orientacdo
societal e, finalmente, um misto desses enfoques, em uma governanca da era digital, que vem
sendo alcangada nos dias atuais pela democracia digital (CEPIK at al, 2010). Sob a mesma
visdo, José Martinuzzo analisa os paradigmas politicos da génese do Programa de Governo
Eletronico brasileiro, em especial para as recorréncias e mudancas nas diretrizes e
macroobjetivos politico-administrativos durante as politicas FHC e Lula. Novamente a analise
conclusiva dessa dimensdo aponta para um governo eletrdnico construido por interacdes
politico-governamentais como instrumentos de TIC. N&o obstante a essa base historica
politico-doutrinaria para o governo eletrénico brasileiro, ha uma compreensdo de que estamos
evoluindo para uma sociedade digital, que exerce sua participacdo democratica em interacdes
também suportadas por TIC (MARTINUZZO, 2007).

16



O exercicio democratico de cidadania em uma sociedade digital foi tema de analise de
Hélio Goes e José Damasceno (2004). Os autores apresentam uma perspectiva de governo
eletrbnico enquanto instrumento essencial para a reducdo de desigualdades sociais, uma vez
que o acesso a informacédo e a comunicacdo sao direitos fundamentais. Essa dimensdo amplia
0 debate sobre exclusdo digital e sobre a necessidade de se criar mecanismos estratégicos de
governo para combaté-la. Para os autores, a superagdo de barreiras tecnoldgicas precisa ser
um compromisso de todos os segmentos da sociedade e das esferas do poder publico, essa
superacdo corrobora para a semelhante superacdo de outras barreiras, a exemplo das sociais e
econémicas (GOES e DAMASCENO, 2004). Alexandre Barbosa, Demi Getschko e Raquel
Gatto avancam na defesa da importancia dos espagos virtuais para o exercicio pleno da
cidadania. Para isso os autores tecem uma analise qualitativa de fatores habilitadores e
inibidores do uso de espacos virtuais para exercicio da cidadania. Os autores apontam como
fatores inibidores: a falta de programas de governo eletrénico que sejam democraticos e
inclusivos, a falta de capacitacdo e recursos de usuarios, a desconfianga quanto aos servicos
ofertados pela internet e a indisponibilidade de infraestrutura ou servico em sua localidade
(BARBOSA, GETSCHKO e GATTO, 2009). Esses sdo pontos criticos de uma dimensao de
governo eletrénico para exercicio da cidadania.

Em uma anélise tipoldgica, Luis Klering e Christine Schréeder propdem um novo
modelo de avaliagcdo e classificacdo da capacidade de governo eletronico. O estudo foi
aplicado em administracdes municipais e também apresenta desafios e potencialidades para a
virtualizacdo dos governos — virtualizacdo compreendida também como digitalizacdo. Os
autores definem um modelo de niveis de virtualizacdo através dos quais é possivel identificar
a maturidade ou desenvolvimento dos programas de governo eletrénico. Embora tenha-se
percebido que os municipios analisados tem investido recursos para aperfeicoar seus
programas, identificaram-se lacunas e limitacfes para as quais foram propostas estratégias
para o desenvolvimento de seus sites (KLERING e SCHROEDER, 2009). Em uma
abordagem mais pragmatica, Leda Guidi apresenta um estudo de caso sobre a formacdo de
uma democracia eletrbnica na cidade de Bologna. A autora apresenta como degraus de
maturidade do programa de governo eletrénico foram superados para o estabelecimento de
uma democracia eletronica. A cidade italiana criou uma infraestrutura de rede metropolitana e
mecanismos sofisticados de participacéo social do processo decisorio na gestdo publica. Nao
somente isso, realizou diversas acOes para o desenvolvimento da educacgéo e incluséo digital

da populagdo, como instrumento essencial da participacdo digital dos individuos. Cada um
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desses elementos foram classificados como estagios para o alcance de maturidade e eficacia
de um programa de governo eletronico.

Em uma dimenséo de conjuntura historica, Marcelo Persegona e Isabel Alves analisam
a trajetoria de formacgédo do governo eletrdnico no Brasil e 0 uso da internet como canal de
comunicagdo e interagdo entre governo e cidaddos. Os autores estudam a formagédo das
primeiras infraestruturas de rede de telecomunicacbes do pais e tecem um paralelo
cronolégico com a criacdo dos primeiros mecanismos e instituicbes pablicas de governo
eletronico (PERSEGONA e ALVES, 2008). Ainda na mesma perspectiva historica os autores
Diniz, Barbosa, Junqueira e Prado iniciam sua analise histérica no ano 2000 e
cronologicamente analisam o contexto politico e tecnoldgico em que surgiu o governo
eletronico no Brasil. Atraves de uma pesquisa bibliografica e documental confrontada com
entrevistas semi-estruturadas sao identificados que atores, fatores ou eventos internos e
externos ao governo afetaram a formagéo do Programa de Governo Eletronico Brasileiro em
sua concepcao(DINIZ at al, 2009).

Em uma dimenséo de analise aplicada de governo eletronico, José Jardim investiga no
Portal Rede Governo os preceitos e diretrizes fundamentais de governo eletrénico. O portal se
propde a ser um guia para facilitar e orientar o acesso aos servigos digitais prestados por
diversos 6rgaos do Governo Federal. Para a anélise dos servicos e informagdes disponiveis no
portal, sdo aplicadas metodologias de afericdo do estagio de evolucdo (JARDIM, 2007).
Embora ndo exista qualquer mencéo no artigo, o portal RedeGoverno.gov.br foi desenvolvido
e € produzido (hospedado) no Servico Federal de Processamento de Dados - Serpro.

Tomando como exemplo o Portal Rede Governo o presente trabalho analisa as
contribuicdes do SERPRO como bragco operacional executivo de medidas e operagdes do
Programa de Governo Eletronico brasileiro. Tais contribui¢cbes serdo analisadas sob uma
perspectiva histdrica, operacional e aplicada. Para o Portal Rede Governo e para a maioria dos
casos 0 Serpro participa como elemento coadjuvante do programa, enquanto prestador de
servigo de TIC para a administracdo direta. Nessa circunstancia os créditos sao atribuidos aos
clientes do Serpro, proprietarios de fato e de direito das aplicagfes. Um exemplo emblemaético
é a aplicacdo e-Processo, desenvolvida e produzida no Serpro mediante contrato com a
Receita Federal do Brasil (RFB), foi reconhecida e ganhadora de prémio internacional como
destaque de acdo publica em governo eletronico (SILVA, 2012). Ndo obstante a uma
participacdo ndo declarada ou creditada em muitas agcdes de governo eletrénico no pais, o

Serpro é protagonista em outras diversas agdes, a exemplo da Inclusdo Digital.
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1.3 Uma semantica atemporal para Governo Eletronico

Recursos de TIC ja vinham h& anos sendo empregados como suporte a atividades e
processos de governo, com foco exclusivo em acbes de fomento ao desenvolvimento
tecnoldgico, a automacéo de processos, a reducdo de custos da maquina publica e ao ganho de
eficiéncia operacional. As primeiras definicdes de governo eletrénico foram cunhadas sob
influéncia direta dos padrGes e modelos de negdcio suportados por recursos de TIC, em
especial a Internet. Naquela ocasido, os governos adaptaram a oferta de produtos e servigos do
mercado digital para a oferta de servigos de governo, assumindo uma estratégia de cidad&dos
como clientes consumidores (CEPIK at al, 2010).

Apbs a oferta de servigos online de governo, a semantica de governo eletrénico
evoluiu para novos paradigmas préprios da gestdo publica. Foram agregados a definicdo
elementos derivados de transparéncia publica e universalizacdo do acesso. Nesse momento
houve um certo acumulo de informacGes pulblicas disponiveis em sites de instituicdes
governamentais, algumas das quais sem muita relevancia para o cidaddo. Também se
proliferaram centros de inclusdo digital, salas de informética instaladas em ambientes
comunitarios em que o acesso aos computadores € a internet eram gratuitos. Em um contexto
mais recente, também se interpretou o governo eletrénico como componente essencial a
interacdo e participacdo social. Medidas dessa natureza objetivam aproximar e envolver o
cidaddo e as empresas em processos decisorios e atos de gestdo publica. Democracia Digital é
o termo adotado recentemente na literatura para se referir ao cenario politico, econémico e
social em que se vivencia esses elementos modernos que definem o governo
eletronico(BARCANTE, 2013).

No presente trabalho constréi-se uma defini¢do de governo eletrdnico, semelhante a de
DINIZ at al em 2009: suportada porém desacoplada da TIC, com énfase nas mudancas
provocadas na gestdo publica em detrimento da tecnologia. Nesse contexto, considera-se uma
definicdo com espacgo temporal mais amplo, contemporaneo a propria historia da informatica.
Essa perspectiva torna-se essencial para compreender que no momento em que 0 governo
brasileiro usou os primeiros computadores eletrénicos importados no Brasil para a automacao
de seus processos, estava usando 0s mais modernos recursos tecnoldgicos e computacionais
disponiveis naquele tempo para o beneficio indireto do cidaddo. Somente ao passo que a
tecnologia da informacéo e comunicacao evoluiu, novas aplicagdes para 0 Seu uso na gestéo

publica tornaram-se possiveis.
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Governo eletrénico é um modelo de gestdo publica suportado por recursos disponiveis
de TIC com o objetivo de permitir uma governanca publica mais eficiente e eficaz em realizar
suas atribuicdes finalisticas. Um programa de governo eletronico ndo redefine ou cria novas
atribuicbes para 0 governo mas, exclusivamente, adapta a gestdo estatal a um novo contexto
de desenvolvimento humano e tecnolégico. Em termos pragmaticos, um programa de
governo eletrénico estabelece novas formas e canais de interacdo com o governo suportados
por TIC. Como resultado espera-se obter a automacao dos processos de governo, a reducéao
burocratica, maior eficiéncia de gestdo, reducdo de custos com a maquina estatal, controles
de monitoramento das politicas publicas mais transparentes, facilidade de acesso aos servicos
do governo, implementacdo de mecanismos para uma democracia eletrénica, dentre outros.

Né&o obstante as definicdes modernas de governo eletronico, a analise ontoldgica desse
modelo de gestdo publica suportado pela tecnologia aponta para o foco no processo de
transformacdo do modus operandi do Estado. Assim, a relevancia semantica de governo
eletronico reside no impacto politico-gerencial nas interacGes e processos de governo, nao na
tecnologia em si. Essa perspectiva permite uma classificacdo historica de governo eletrénico
que precede a popularizacdo da internet e a formacdo dos primeiros mercados de comercio
eletronico. Partindo desse pressuposto, considera-se a génese do governo eletronico brasileiro
as acdes e orgaos do governo criados em funcgdo das transformacdes e impactos provocados
no governo federal com a chegada dos primeiros computadores no pais.

1.4 Modelos de classificagéo de iniciativas de governo eletrénico

Os mecanismos e diretrizes de governo eletrénico podem ser analisados segundo
diferentes dimensdes. Diversas tipologias foram propostas para categorizar acbes e
mecanismos de governo eletrdnico segundo critérios proprios de uma dimensdo especifica de
analise. Iniciativas de governo eletrdnico podem ser classificados cronologicamente, por
agentes de interacdo, por maturidade de presenca web, por grau de virtualizacdo, por
afinidade de objetivos, dentre outros.

Um programa de governo eletrdnico moderno pode ser definido e categorizado através
de seus mecanismos digitais de interacdo e participacdo. Tais interacdes sdo derivadas das
relacbes comerciais, administrativas e contébeis que se estabelecem entre agentes de mercado
(business-to-business), entre empresas e clientes (business-to-consumer) e relaces diretas
entre clientes (consumer-to-consumer) (TAKAHASHI, 2000). Quando se considera o governo
como um agente participe dessas relagdes, trés novos enlaces de interacdo digital se

estabelecem. Em primeiro lugar uma relacdo de Governo para Governo - G2G (government-
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to-government). Nessa relagdo organismos do governo se articulam e se relacionam para
tornar seus processos de governo mais eficientes. No contexto brasileiro, as relagdes G2G
podem ser cooperativas, parte de uma politica ou programa de governo ou objeto de contratos
entre entes de governo. Um segundo modelo é a relacdo de Governo para Cidaddo - G2C
(government-to-citizen). Nesse modelo sdo ofertados servigos e se estabelecem canais de
comunicagdo e participagdo social. Através desses canais o cidaddo é reconhecido
individualmente e pode participar como agente ativo de processos decisérios de atos de
governo. A terceira e ultima relagcdo digital estabelecida é Governo para Negécios - G2B
(government-to-business). Nessa relagdo o governo oferece servigos e cria mecanismos de
participacdo, intervengédo ou regulagdo de mercados. Todos esses modelos de interagéo digital
sdo por esséncia bidirecionais (ZUGMAN, 2006).

A ONU classifica os programas de governo eletrénico de seus paises-membro em um
ranking organizado segundo critérios de maturidade. O indice de maturidade varia de zero a
um e ¢é formado pela composicdo igualmente proporcional de trés parametros: Presenca na
Web, Infraestrutura de TIC e Desenvolvimento Humano. Segundo esses critérios, o Programa
de Governo Eletronico brasileiro possui em 2014 um indice de maturidade de 0,6008 e ocupa
a quingquagésima sétima posicdo no ranking mundial(ONU, 2014). Dentre os trés parametros a
Presenca na Web é o fator mais diretamente associado a a¢fes e mecanismos de governo
eletrénico. Para a ONU esse pardmetro pode ser dividido em cinco niveis de maturidade:

e | - Presenca emergente: caracterizado pelo fornecimento de dados brutos e
informacdes estaticas em portais na internet.

e Il - Presenca aprimorada: caracterizado pela oferta de informagdes
dindmicas e classificadas, disponiveis em portais que possuem mecanismos de
busca e selecdo de documentos.

e |ll - Presenca interativa: caracterizado pela oferta de servi¢os on-line por
meio dos quais o cidadao pode ter acesso ao governo em qualquer tempo. Esse
é o primeiro nivel de interacdo do cidadao com o governo e, em funcao disso, 0
mesmo precisa ser identificado.

e IV - Presenca transacional: caracterizado pela oferta de servicos com
transacOes on-line. Essas transacfes sdo comumente fiscais, tributarias ou

previdenciarias: pagar impostos, receber restituicdes ou incentivos fiscais, etc.
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e V — Presenca em rede: caracterizado pela oferta de servigos personalizados
em uma rede integrada de organismos publicos. Nesse nivel ha uma forte
participacdo social em canais de comunicagédo do cidadao para o governo.

Em uma semantica semelhante a de maturidade usada pela ONU, alguns autores
classificam iniciativas de governo eletrénico em niveis de digitalizacdo ou virtualizagédo
(KLERING e SCHROEDER, 2008). Esses niveis, ou estagios, iniciam com a simples
publicacdes de dados institucionais brutos, estaticos e com pouca atratividade para o cidaddo
e sem qualquer mecanismo de interacdo. Em um segundo estagio sdo considerados uma oferta
limitada de servicos, tipicamente associado a consultas de atos de governo, resultados de
politicas, etc. Nesse nivel existem formas simples de busca de informacbes e séo
estabelecidos canais de comunicacédo, a exemplo de e-mails de contato em um “fale conosco”.
Em um terceiro estagio esta a oferta de servigos especificos para o cidadao, também sédo
estabelecidos canais de interacdo mais sofisticados. Nesses canais pessoas fisicas ou juridicas
sdo reconhecidas individualmente e podem fornecer ao governo informac@es, documentos ou
realizar pagamentos necessarios a tramitacdo dos servigos solicitados. Em um quarto estagio
de virtualizacdo os servicos oferecidos a pessoas fisicas ou juridicas sdo personalizados
conforme o perfil identificado, bases de dados de diferentes Orgdos do governo sdo
interligados para que sejam ofertados servicos combinados e personalizados as necessidades e
caracteristicas do demandante. Em um quinto e ultimo nivel de virtualizacdo, sdo oferecidos
dados abertos de governo para que o cidaddao ou as empresas possam integrar informacdes de
governo em seus processos decisérios. Ainda, sdo criados canais de participacdo social ativa,
em gue o cidaddo pode, atraves de recursos de TIC, participar do processo decisério de acbes
de governo: votando propostas, respondendo a consultas publicas, plebiscitos, referendos,
participando de debates ou foruns on-line, dentre outros. O documento Indicadores e Métricas
para a avaliacdo de e-Servicos avalia a qualidade dos servigcos publicos disponiveis no ambito
do Governo Federal e, para isso, considera os trés primeiros niveis de digitalizacdo,
referenciados no documento como: informagao, interagéo e transacdo (MPOG, 2007).

As acdes e mecanismos de governo eletrénico podem ser tambeém classificadas em um
escopo operacional, usando como critério as motivagdes finalisticas das iniciativas. Wolney
Martins (2004) propde nessa perspectiva pragmatica trés areas suficientes para classificar
qualquer iniciativa de governo eletrdnico:

e Servicos para aumento da qualidade e eficiéncia da maquina publica:
nesse grupo encontram-se iniciativas cuja motivacdo seja o ganho de eficiéncia

dos processos de governo, tornando-0s mais ageis e precisos, reduzindo a
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burocracia e 0s custos com a maquina publica. Também se considera nesse
grupo modelos de governanga modernos, através da gestdo de servicos
fundamentada em principios de seguranca, disponibilidade, recuperacéo, dentre
outros;

e Servicos de utilizacdo direta pelos cidadéos e pelas empresas: nesse grupo
encontram-se iniciativas relacionadas a oferta de servicos que serdo
consumidos diretamente por pessoas fisicas ou juridicas. O foco estd em
relacionamentos externos ao governo, com a sociedade e mercado. Considera-
se elementos de maturidade a personalizacdo e combinacao de servicos;

e Recursos para atuacgdo social e controle do governo: compdem esse grupo
acOes e mecanismos de governo eletrdnico com foco na universalizacdo dos
servigos, reducdo de desigualdades sociais e gestdo compartilhada de governo.
Programas de inclusdo digital, mecanismos de interagdo e participacao
democrética, transparéncia publica e dados abertos sdo exemplos de iniciativas
dessa categoria.

Embora diferentes critérios de classificacdo de iniciativas de governo eletrénico
estejam focados em diferentes perspectivas dimensionais, ndo sdo excludentes entre si. A
analise combinada de diferentes tipologias pode enriquecer o estudo de uma iniciativa, uma
vez que a analisa em diferentes aspectos. Um telecentro comunitario, por exemplo, pode ser
simultaneamente classificado como uma interacdo de governo para cidaddo (G2C), com
maturidade de presenca transacional e motivada para a oferta de recursos para atuacao social e

controle do governo.
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2 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

O escopo do estudo desse trabalho inicia muito antes da origem do termo Governo
Eletrénico, cunhado nos anos noventa em oportuno a criagdo dos primeiros mercados
globalizados de comércio eletrbnico. O governo eletronico surgiu em resposta a um cenario
que exigiu do governo uma quebra de paradigma necessaria a implementacdo de um modelo
de gestdo publica amparado por mecanismos e preceitos tecnolégicos. Mais do que o uso de
recursos de TIC para oferta de servicos em tempo integral, s&o precisos instrumentos de
gestdo modernos e processos de governo adaptados a nova realidade. Os desafios dessa nova
perspectiva de acdo governamental ndo residem na oferta de servicos e mecanismos de
interacdo através da internet, mas na reconstrucdo do aparato institucional para realizar os
novos processos de governo amparados por TIC (FOUNTAIN, 2001). Nessa perspectiva de
arranjo institucional, a semantica de governo eletrénico pode ser cronologicamente antecipada
para a chegada dos primeiros computadores ao Brasil, importados por instituicdes pablicas.

A criacdo do Serpro em 1964 se confunde com as origens histéricas da informatica no
Brasil. A missdo do Serpro “Disponibilizar informacdes e prover solugdes tecnoldgicas para
0 éxito da gestdo do Estado em atendimento a sociedade brasileira” pode ser facilmente
aplicada como uma definicdo para governo eletrénico. Em fungéo dessa coeséo semantica, o
objetivo especifico desse trabalho é identificar e qualificar as contribuicdes do Servico
Federal de Processamento de Dados para a formacdo e sustentacdo do governo eletrénico no
Brasil.

As contribuicdes do Serpro precisam ser estudadas enquanto inseridas em um contexto
tecnoldgico e institucional do governo. Em principio, para se alcancar os objetivos desse
estudo, faz-se necessario conhecer as diretrizes e fundamentos de governo eletrénico em
diferentes perspectivas de analise. ContribuicBes da empresa publica serdo identificadas e
valoradas em funcdo dos recursos tecnoldgicos disponiveis a época de sua realizacdo e em
funcdo do contexto do arranjo politico em que estdo envolvidas. Para valoragdo das
contribuicbes serdo aplicados modelos de analise classificatoria e de maturidade amplamente
aceitos e definidos em referenciais de pesquisa adotados no texto.

Os referenciais adotados nesse trabalho sdo apenas fontes secundarias de dados que
possuem classificacdo informativa de acesso publico. A identificagdo das contribui¢fes sera
feita por meio de livros que abordam o advento da informatica no Brasil e documentos

oficiais do Serpro, a exemplo de relatdrios, atas, matérias em revistas corporativas, dentre
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outros. Serdo analisadas trés contribuigdes dentre as mais expressivas nos cinquenta anos da
empresa, investigando em cada uma delas evidéncias que indiquem de que maneira as
mesmas foram relevantes para a trajetdria de formacéo do governo eletrénico brasileiro.

A analise qualitativa realizada no presente trabalho € amparada exclusivamente por
pesquisa bibliografica. Se estabelece um confronto histérico da TIC como instrumento de
Gestdo Publica no Brasil com a histdria concomitante do Servigco Federal de Processamento
de Dados. A andlise inicia na conjuntura politico-institucional no ambito fazendario que
motivou a criacdo da empresa e encerra cinquenta anos mais tarde, apos o desenvolvimento e
producdo dos mais relevantes sistemas estruturantes, posicionando o Serpro como instrumento

estratégico de operacdo de iniciativas de governo eletrénico.
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3 CONTEXTO INSTITUCIONAL E FAZENDARIO DOS ANOS
SESSENTA

Em sua plataforma de gestdo desenvolvimentista, o presidente Juscelino Kubitschek
provocou um pujante processo de industrializacdo orientado por seu Plano Nacional de
Desenvolvimento. O forte crescimento econdmico vivenciado em seu governo tornou
extremamente complexa a tarefa de distribuir os recursos financeiros necessarios a realizacao
dos objetivos definidos no plano. Em funcdo dessa complexidade o presidente criou um
grupo de trabalho para estudar as possibilidades de uso de computadores como ferramenta
que contribuiria para uma gestdo mais eficiente e dinamica, especialmente para assuntos
financeiros. O grupo de trabalho apresentou em janeiro de 1959 um relatério indicando
diversas aplicacdes e medidas para o fomento da informatica no pais, no ambito do governo,
da industria e da educacdo. As duas principais medidas apontadas para governo foram: a
criagdo de um centro de dados de governo e a formagdo de um grupo executivo ligado ao
Conselho Nacional de Desenvolvimento (CDN) para tratar temas relacionados a informatica
no pais (MOREIRA, 1995).

Nessa sec¢do serd realizada uma analise de ambiente do contexto histérico fazendério e
institucional vivenciado pelo Brasil na década de sessenta. Essa analise é relevante para se
compreender a motivacdo do governo federal em criar aquela que se tornaria uma empresa
estratégica e essencial para o Estado brasileiro. Compreender a conjuntura historica da
formacdo do Serpro permite estabelecer os marcos de referencia histérica que ao longo dos
ultimos cinquenta anos contribuiram para operacionalizar o governo eletrénico brasileiro.
Exclui-se ao escopo dessa secdo a andlise historica do contexto tecnoldgico e politico. Muito
embora a década tenha sido marcada pela formacéo dos primeiros centros de dados no pais e
pelo golpe de estado que iniciou a ditatura militar, tais fatos n&o relacionam-se
significativamente ao cenario que provocou as primeiras referencias, ainda que primitivas, de
governo eletronico no pais. Assim, o foco permanece em dois marcos precursores do governo
eletronico no Brasil: o impacto das transformac@es institucionais e administrativas provocadas

pelo uso dos primeiros computadores eletrénicos e a reforma tributaria de 1964.
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3.1 A Modernizacao Institucional-Administrativa

O Decreto n.° 45.832 de 20 de Abril de 1959 criou o Grupo Executivo para Aplicacdo
de Computadores Eletronicos (GEACE). A finalidade do GEACE era incentivar, orientar e
promover a formacdo de centros de dados no pais, a montagem e fabricacdo de computadores
e o intercambio de informagbes sobre informéatica com organismos internacionais. Era
atribuicdo do GEACE aprovar a importacdo de computadores e componentes e, ainda,
examinar e supervisionar todos os projetos de informatica do pais. Como politica de Estado, o
GEACE tinha também por atribuicdo estudar e recomendar incentivos fiscais a formacéo de
centros de dados e a industrializacdo de equipamentos e componentes. O GEACE pode ser
considerado como o primeiro organismo de governo eletrdnico no pais por implementar uma
politica de aplicacdo da informéatica nas dimensGes Governo para Governo (G2G) e Governo
para Negdcios (G2B). O GEACE aprovou a importagdo dos primeiros computadores do pais e
organizou em abril de 1960 o Simposio sobre Computadores Eletrénicos, primeiro evento
dessa natureza no pais. Em 1961, ja no governo Janio Quadros, o GEACE foi extinto por
solicitacdo do proprio grupo, por serem consideradas cumpridas suas atribuices (DANTAS,
1988).

O GEACE deixou como heranca uma série de medidas econémicas que criavam
incentivos fiscais e tributarios para a importacdo, comercializacdo e fabricacdo de
computadores e componentes. Ao mesmo tempo, 0 entdo Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico (BNDE) engajou-se em apoiar a pesquisa cientifica e
tecnoldgica e, para isso, criou fundos para fomento de projetos tecnologicos e nacionais.
Naquela década, duas das maiores fabricantes de computadores, a IBM e a Burroughs,
implantaram fabricas no pais e iniciaram a fabricagdo em solo nacional. Também foram
criados cursos e laboratorios de engenharia em muitas universidades do pais. Os
computadores eletrénicos, como eram chamados a época, deixaram de ser raros em orgaos do
governo, em grandes empresas e universidades (DANTAS, 2001).

Em meados dos anos sessenta eram muitos os CPDs espalhados nas reparticdes
federais e estaduais, a cada dia novos processos de governo eram incorporados ao
processamento eletrdnico. Havia uma percepcdo generalizada de uma nova revolucdo
industrial. O desenvolvimento econémico vivido naqueles anos exigia um governo mais agil e
eficiente, os computadores eram a solucdo para a crescente demanda. Muitos processos
manuais, ou até mecanizados, foram substituidos pelo processamento eletrdnico, que

respondia com caixas e mais caixas de formularios continuos de dados processados.
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Diversas portarias e notas oficiais foram publicadas internamente nos 06rgdos de
governo para incentivar o processamento eletronico de dados. A modernizagdo que se viu
naqueles anos ndo apenas dava mais agilidade ao processamento de informacGes, mas
possibilitou o desenvolvimento de novos cadastros em grandes bancos de dados que até entéo
eram feitos por formularios e possuiam incontéveis inconsisténcias. Os formularios continuos
que continham os resultados dos dados processados passaram a transitar entre as reparticoes,
criando um melhor compartilnamento e fluxo de informacdes no governo. Outro beneficio
que logo se percebeu com a automacdo dos processos foi a precisdo e atualizacdo dos dados.
A maior confiabilidade dos dados tornou o processo decisério do governo muito mais agil e
preciso, permitiu um melhor controle do governo sobre seus atos e sobre aspectos de gestéo
fiscal e tributaria.

Se por um lado o processamento eletronico trazia mais eficiéncia aos processos de
governo, por outro lado manter os computadores em operacdo exigia um alto custo. Os
computadores eram enormes, necessitavam de logistica e instalacdes prediais especificas,
além de consumir muita energia. As valvulas e os cartdes perfurados eram um outro
problema, com frequéncia apresentavam defeitos e interrompiam o processamento até que
fossem substituidos. Os computadores eletrbnicos eram apenas parte dos centros de dados,
também haviam classificadoras, conferidoras numéricas, intercaladoras, interpretadoras,
multiplicadoras e calculadoras, perfuradoras alfanuméricas, perfuradoras mecanicas,
reprodutoras, tabuladoras e algumas dezenas de periféricos. Tanto a aquisicdo quanto a
manutencdo exigia um grande esforco operacional, mas ndo se podia resistir ao progresso. O
aluguel de computadores e periféricos foi uma alternativa encontrada por muitas reparticoes
publicas para reduzir os custos de operacdo (LOBATO, 1982).

Profissionais com capacidade de operar todo o aparato tecnolégico eram muito
escassos. Durante toda a década ndo havia cursos de formacdo especifica para operar 0s
computadores, o Instituto de Tecnoldgico de Aeronautica (ITA), a Poli-USP e a PUC-Rio
eram as Unicas instituicbes capazes de formar engenheiros para a mercado (DANTAS, 1988).
Para operar um centro de dados era preciso muitos profissionais: operadores, programadores,
analistas de sistema, técnicos de manutencéo, equipes de perfuracdo de cartdes, dentre outros.
Muitos comecaram suas carreiras profissionais com equipamentos eletromecanicos e alguns
poucos que eram formados no exterior regressavam ao Brasil com altos salarios (DANTAS,
2001).

Logo as instituicbes publicas perceberam que operar um centro de dados exigia um

custo muito alto, tanto com equipamento quanto em pessoas. Apesar da eficiéncia alcancada
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com 0s processos de governo, o esforgo com a gestdo e o aparato tecnoldgico exigia muito das
reparticdes e desviava a atengdo das suas atividades finalisticas. Era preciso criar institui¢oes
com autonomia administrativa e financeira com a atribui¢bes exclusivas. Em meio a tais
circunstancias surgiram as primeiras empresas de processamento de dados em todas as esferas
de governo, as quais assumiram o processamento de dados dos governos e tornaram as

reparticGes desoneradas de arcar com a gestéo e custos de producgéo dos centros de dados.

3.2 A Modernizacédo Fazendaria

Constata-se que 0s mecanismos relacionados a gestéo fiscal e tributaria sdo priorizados
nos programas de governo eletrdnico e receberam um significativo maior volume de
investimentos (MARTINUZZO, 2007). Em uma pesquisa feita em 2004 em 12 paises da
América Latina, Ferrer e Santos (2004) apontaram que, em todos os paises analisados, 0s
mecanismos de governo eletrénico relacionados ao ambito social sédo preteridos em funcéo
dos investimentos feitos nos mecanismos de gestdo econdmica. O interesse especial do Estado
em modernizar e tornar mais eficiente seu sistema fiscal e tributario também se percebeu
como motivagéo para a formagéo dos primeiros centros de dados no Brasil.

Expansdo e Desequilibrio, assim foi intitulada a quarta se¢do da primeira parte do
documento Diretrizes Gerais do Plano Nacional de Desenvolvimento escrito pelo entdo
candidato a presidéncia da republica Juscelino Kubitschek em 1955. Nessa sessdo o autor
sinaliza para um cenério desfavoravel ao desenvolvimento nacional, uma vez que a expansao
econdmica que 0 pais vivenciava era diretamente proporcional ao desequilibrio da gestdo
fazendaria, manifesto em uma crescente deficiéncia da capacidade de importacdo
(KUBITSCHEK, 1955). O desenvolvimento industrial sé ocorreria de forma sustentavel se o
sistema econdmico e o sistema fiscal e tributério funcionassem em um sistema de freios e
contrapesos.

Quando eleito, um dos primeiros atos do presidente Juscelino Kubitschek foi criar o
Conselho de Desenvolvimento, 6rgdo ligado a presidéncia da republica com a atribui¢do de
gerir a economia para a realizacdo de seu Programa de Metas. As metas para 0
desenvolvimento acelerado pelo processo de industrializagao seriam realizadas por grupos de
trabalho ligados ao Conselho de Desenvolvimento (ABREU, 2010). Como previsto, a
condicdo necesséria para o Concelho de Desenvolvimento estabelecer o controle econémico
era realizar nos proximos anos a patente reforma do sistema fiscal e tributario nacional. Com

0 Conselho de Desenvolvimento, Kubitschek criou fundamentos para uma ampla reforma do
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sistema tributério nacional, a qual definiu mecanismos e principios que perduraram mesmo
apos 0 seu mandato.

Em 1963, ja no governo de Jodo Goulart, o Conselho de Desenvolvimento publicou
nos anais do Congresso Brasileiro para as Reformas de Base os resultados de um amplo
estudo de reforma do sistema fiscal e tributario (VERSANO, 1996). O estudo apresentava
uma série de medidas necessérias a reforma, a exemplo da necessidade de melhoria do
aparelho arrecadador para o aumento de receitas e diminui¢cdo do déficit do governo. Um dos
pontos tratados com destaque era a revisdo da legislacdo referente aos tributos federais.
Embora publicado em 1963, o estudo era datado de setembro do ano anterior e foi um dos
principais agentes motivadores da Lei n.° 4.155 de 28 de novembro de 1962. A lei previa a
reorganizacdo interna das reparticdes arrecadadoras pelo Executivo Federal, mas naquele
momento a administracdo fazendaria era incapaz de gerir um sistema tributario que
acompanhasse a agilidade do desenvolvimento econémico do pais.

O Ministério da Fazenda contratou a Fundagdo Getulio Vargas em 12 de marco de
1963 para realizar a dificil missdo de definir diretrizes e mecanismos para a necessaria
reforma do sistema fiscal e tributério, especialmente nos processos de arrecadacdo (LOBATO,
1982). Com o contrato, nascia no ambito da FGV a Comissdo de Reforma do Ministério da
Fazenda. Logo nos primeiros meses de trabalho, a Comissdo enfrentou muita resisténcia a
mudancas dentro do aparato burocratico e institucional do governo. Em primeiro de abril de
1964, com o advento do regime militar no Brasil, muitas resisténcias foram desfeitas e a
comissdo pode realizar uma série de estudos que culminaram na apresentacdo de dois
projetos. Um dos projetos propunha a criacdo de uma sociedade de economia mista, a
Computadora Federal S.A - CONTASA, que tinha a missdo de processar com computadores
eletrbnicos 0s novos processos fazendarios segundo métodos e preceitos modernos. O projeto
foi rejeitado dentro do Ministério da Fazenda por acreditar-se que a natureza juridica de uma
sociedade de economia mista criava entraves aos seus objetivos. O texto foi reescrito e
aprovado, em quatro dias foi apresentado ao Congresso Nacional que realizou pequenas
alteracOes e aprovou a Lei n.° 4.516 de 01 de dezembro de 1964 — criando a empresa publica
Servigo Federal de Processamento de Dados — Serpro (LOBATO, 1982).
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4 A OPERACIONALIZACAO DO GOVERNO ELETRONICO
BRASILEIRO NO CONTEXTO FAZENDARIO

Em 1964 o Servico Federal de Processamento de Dados (Serpro) foi criado pela Lei n°
4.516. O artigo 1° declara que o Serpro € uma empresa publica vinculada ao Ministério da
Fazenda, com o objetivo de “executar, com exclusividade, por processos eletromecéanicos e
eletronicos, todos os servicos de processamento de dados e tratamento de informacdes
necessarios aos orgaos do Ministério da Fazenda”. Passados exatos cem dias da criacdo da
empresa, no dia 11 de marco de 1965, foi publicado o Decreto n° 55.827 que dispde sobre a
organizacdo e funcionamento do Serpro. Cinco anos mais tarde a Lei n°® 4.516/64 foi
revogada pela Lei n® 5.615 de 1970, dando nova redacdo a lei de formacdo do Serpro,
descrevendo sua natureza e definindo seus objetivos finalisticos.

Em 2010, o Serpro foi mais uma vez reconhecido como agente operacional do governo
eletronico no Brasil, quando sua lei de formacdo teve a redacéo alterada pelo artigo 67 da Lei
n°12.249. A nova redacao dispensa a necessidade de licitacdo para contratacdo do Serpro para
0 desenvolvimento e producdo dos sistemas estratégicos e estruturantes de tecnologia da
informacdo dos Ministérios da Fazenda e Planejamento. Sistemas estruturantes de tecnologia
da informacdo d&o suporte aos macro-processos de governo e, portanto, sdo aplicagdes
criticas quanto a confiabilidade, seguranca e confidencialidade. Com caracteristicas multi-
institucionais e requisitos de integracdo, uma indisponibilidade em um sistema estruturante
pode causar danos irreversiveis a gestdo do Estado. O prioridade concedida ao Serpro para o
desenvolvimento e producdo de servigos estratégicos e estruturantes foi ratificada pela
Instrucdo Normativa n°® 4 de 11 de setembro de 2014, em seu Artigo 1°, Paragrafo 1°, inciso
2°, alinea b. S&o alguns sistemas estratégicos e estruturantes desenvolvidos e produzidos pelo
Serpro:

e Comprasnet;

e Sistema Integrado de Gestdo Publica (Sigepe);

e Sistema de Informacdes Organizacionais (Siorg);

e Sistema Integrado de Dados Orgamentarios (Sidor);

e Sistema de Operacgdes do Tesouro Nacional (SOTN);

e Sistema Integrado de Administracdo Financeira (Siafi);

e Sistema Integrado de Comércio Exterior (SISCOMEX);
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e Sistema de Informacdes de Custos do Governo Federal (SIC);

e Sistema Integrado de Administracdo de Servigos Gerais (Siasg);

e Sistema Nacional de InformacGes de Seguranca Publica, Prisionais e sobre
Drogas (SINESP);

e Sistema de Cadastro e Homologagdo do Levantamento de Dados Fisicos e

Cadastrais de Imoveis (Sicad).

Nessa secdo serdo analisadas trés contribuigdes estratégicas e estruturantes do Serpro
que elucidam seu papel como fio condutor para o estabelecimento do Programa de Governo
Eletrénico brasileiro em um contexto fazendario. Considera-se que as contribuicGes do Serpro
precedem a concepcdo moderna de governo eletronico, visto que as solucBes de
processamento de dados realizadas na empresa, desde sua concepcao e até os dias atuais, sdo a
causa ou consequéncia de profundas transformacdes no modelo de gestdo publica federal.

4.1 O Imposto de Renda de Pessoa Fisica

Por determinacdo do Decreto n° 55.827 de 1965, os 6rgdos do Ministério da Fazenda
dispunham de poucos dias para repassar ao Serpro todas as suas demandas de processamento
de dados. Nos anos anteriores o Imposto de Renda ocupou a posi¢cdo de imposto com maior
arrecadacao no Pais, isso fez com que o processamento eletronico do mesmo se tornasse uma
prioridade para a empresa recém criada (LOBATO, 1982). Desde 1964 o sistema fiscal e
tributario passava por uma ampla reforma e o volume de declaragdes de rendimentos
aumentava exponencialmente em fungdo do crescente desenvolvimento industrial do pais. O
Ministério da Fazenda era incapaz de operacionalizar o aumento de declaragdes visto que o
lancamento dos formulérios era feito manualmente e os dados eram processados com
equipamentos eletromecanicos.

Em 1968, ano-base de 1967, as declaracdes de imposto de renda passaram a ser
processadas integralmente pelo Serpro. Além de processar o Imposto de Renda com o auxilio
de computadores eletronicos pela primeira vez, o Serpro propds novos métodos e processos
de governo para o sistema fiscal e tributario nacional. Tamanho foi o impacto na operagao e
processamento do imposto que a receita tributaria da Unido teve um aumento de quase 300%
em poucos anos, saltou de CR$ 4.763.454 mil em 1966 para CR$ 14.228.595 mil em 1969.
Em namero de declaragdes, em 1969 foram entregues 4,5 milhGes de declaracdes, mais de dez

vezes superior as 404 mil declara¢des do ano anterior (LOBATO, 1982).
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No inicio dos anos noventa, a capacidade e desempenho no processamento eletrénico
das declaragdes de imposto de renda eram significativamente melhores, mas a entrada dos
dados a serem processados se mantinha praticamente inalterada desde o inicio do
processamento eletrdnico nos anos sessenta. Até entdo os contribuintes preenchiam suas
declaragGes em formularios de papel que deviam ser retirados, preenchidos e entregues nas
agéncias da Receita Federal. Os formulérios passavam por uma gigantesca equipe de
digitacdo e revisdo que inseriam manualmente os dados nos sistemas que processavam o
imposto. Para superar a morosidade inerente a digitacdo dos dados, o Serpro desenvolveu um
programa gerador de declaracOes e, a partir de 1991, passou a oferecer a possibilidade de
entrega das declaracbes em disquete. Ao passo que 0s computadores pessoais se
popularizavam nas residéncias, crescia 0 numero de declaracdes entregues em disquete e
consequentemente aumentava a agilidade com o processamento das declaracdes. A partir de
1995 foi possivel entregar declaragdes por meio de transmissdo de dados em circuitos
dedicados e, em 1997, foi desenvolvido o Receitanet - programa para a entrega de declaracdes
via internet (NOBREGA, 2014). Com a implantacdo do Receitanet em 1997, o nimero de
declaracfes entregues digitalmente superou aquelas ainda em formularios de papel. No ano
seguinte, em numeros aproximados, 81% das trés milhdes de declaragdo foram entregues em
meio digital, sendo 30% via internet e 51% em disquete (TAKAHASHI, 2000).

Nos anos dois mil foram muitos os avan¢os com o programa gerador de declaragdes
do imposto de renda, implementando controles de validacdo e seguranca dos dados, a
exemplo da entrega de declaracGes assinadas digitalmente e por meio de transmissfes seguras.
Em 2013 o imposto de renda de possa fisica deu um novo salto, foi desenvolvido pelo Serpro
o m-IRPF (BORGES, 2012), um modulo do aplicativo PessoaFisica que tornava possivel que
os contribuintes preenchessem e entregassem declara¢fes de imposto de renda através de
dispositivos moveis, como tablets e celulares (BORGES, n. 218, 2013). O programa gerador
de declara¢des de imposto de renda esta recebendo novas funcionalidades no ano de 2015
com foco na facilidade de preenchimento pelo cidaddo. Nesse ano serd possivel preencher
uma versdo de rascunho que serd armazenada em nuvem e compartilhada por todos os
dispositivos do contribuinte. Ainda, as declaragcbes poderdo ser previamente preenchidas
automaticamente pela Receita Federal com informagGes do cidaddo que ao longo do ano
foram processadas pelo Serpro para o 6rgéo fazendario (FARIA, 2014).

As acOes de governo eletrénico implantadas para o Imposto de Renda de Pessoa Fisica
estabelecem uma relacdo bidirecional de G2C (government-to-citizen) (ZUGMAN, 2006).
Segundo critérios de classificacdo definidos pela ONU tais ac¢des estdo no altimo nivel de
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maturidade de presenca web, definido como presenca em rede. Nesse nivel hd uma percepcéao
absoluta de disponibilidade e representacdo interativa do governo em meio digital (ONU,
2014). Ao longo dos anos, os recursos tecnolégicos empregados no IRPF evoluiram de um
estadgio primitivo dedicado ao ganho de eficiéncia em processamento para um nivel de
interacdo, portabilidade e integracdo de diferentes recursos e servicos de governo (BORGES,
2012). Em uma andlise em niveis de digitalizacdo ou virtualizacdo, o IRPF se encontra no
quarto nivel de virtualizacdo, quando o cidadao é reconhecido individualmente e informacdes
e bases de dados séo integradas para oferecer ao mesmo servicos de governo personalizados
(KLERING e SCHROEDER, 2008). Esse nivel ¢ superado em classificagdo apenas por um
quinto nivel, quando dados abertos sdo disponibilizados publicamente. Em fun¢do do rigor
com a seguranca e sigilo dos dados do IRPF, o quinto e Gltimo nivel de virtualizacdo ndo se
aplica aos programas do IRPF, considerando-se nesse cenario o quarto nivel como méaximo
possivel de virtualizacdo ou digitalizacdo. Em uma analise operacional e pragmatica
(MARTINS, 2004), as acOes de governo eletronico para o IRPF iniciaram exclusivamente
com o objetivo do aumento da qualidade e eficiéncia da maquina publica. Nos anos noventa,
as acOes de governo eletronico para o IRPF evoluiram para a utilizacdo de servicos
diretamente pelos cidaddos e pelas empresas. Atualmente, tais acfes de governo tornaram-se
um recurso para atuacdo social e controle do governo, disponibilizando ao contribuinte
cidaddo mecanismos sofisticados de autonomia, controle e acessibilidade dos processos

tributarios de governo que lhe dizem respeito.

4.2 A Gestao do Or¢camento Federal

Nos anos oitenta, tornou-se um dificil desafio gerir os gastos publicos, a politica
monetéria, cambial, fiscal e, especialmente, a divida publica. As crises econdémicas mundiais
na década de setenta e a escassez de uma politica econdmica holistica no fim do periodo
militar exigia do governo Sarney uma nova estratégia politica capaz de equilibrar a economia
do pais. Em 1986 o governo iniciou uma ampla reforma estrutural do sistema de
administragdo financeira nacional e de contabilidade federal. Para isso, implementou uma
série de medidas econdmicas, dentre as quais 0 Plano Cruzado foi a mais relevante. No
entanto, o sucesso do Plano Cruzado e de todo arcabougo do sistema dependia essencialmente
de uma gestéo eficiente dos recursos publicos (ULHOA, 1994).

Em 1987 o Brasil era a oitava maior economia do planeta e para aquele ano o
Orcamento Geral da Unido era da ordem de Cz$ 591,845 bilhdes. O dinheiro estava espalhado

em cerca de 3700 contas-corrente no Banco do Brasil e era administrado por cerca de 3100
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unidades gestoras do governo federal. A gestdo orcamentéaria, financeira e contabil do
governo federal era realizada por processos rudimentares e completamente dissociados. A
complexidade do sistema financeiro, o excesso de burocracia e o despreparo de pessoal
tornavam a gestdo do Orcamento da Unido morosa, com dados inconsistentes, de dificil
auditoria e nada transparente ao cidaddo. Esse cenério tornava as informacdes de execucgdo
orcamentaria obsoletas e inconsistentes, praticamente as impossibilitando de serem usadas
para apoio a tomada de decisdo (COSTA, 1998).

Através do Decreto n° 92.452/1986 foi criada a Secretaria do Tesouro Nacional (STN)
com o objetivo de realizar a gestdo financeira e contabil dos recursos publicos, com um
objetivo material de curto prazo de unificar o orcamento no ano seguinte. Para realizar suas
atividades finalisticas, a STN deveria primariamente organizar e modernizar o caos do sistema
financeiro nacional. Logo percebeu-se que toda a programacdo financeira e a execugéao
orcamentdria do governo deveriam ser implementadas em um sofisticado sistema
informatizado capaz de dar ao governo a capacidade de controlar e acompanhar diariamente
0s gastos publicos. Para isso a STN contratou o Serpro e, em um trabalho conjunto que durou
apenas um ano, foi lancado em 1987 o Sistema Integrado de Administracdo Financeira do
Governo Federal — SIAFI (ULHOA, 1994).

Quando o Serpro e a STN conceberam o SIAFI foram redefinidos todos os processos
de governo relacionados ao Orcamento Geral da Unido. Em seu lancamento, o Siafi causou
um grande impacto institucional e administrativo em toda maquina puablica. Inicialmente
cerca de 20 mil usudrios passaram a fazer uso do sistema, 0s quais foram treinados por uma
parceria celebrada pela STN, ESAF e Serpro. O Siafi tornou possivel o controle diario da
execucdo orcamentdria e financeira, otimizando recursos publicos e aumentando
enormemente a eficiéncia operacional fazendaria do governo. Por meio do Siafi, um érgédo
publico pode eletronicamente ter seus pagamentos priorizados, autorizados, empenhados e
realizados. Os efeitos imediatos a implantacdo do Siafi foram a gestdo unificada do
orcamento, a diminui¢cdo de formularios em papel, a maios confiabilidade dos dados, o
compartilhamento dos dados entre os Orgaos e a transparéncia sobre os gastos publicos
(COSTA, 1998).

A primeira versdo implantada do Siafi ja operava de forma on-line em uma rede
privada construida com a tecnologia SNA (System Network Architeture), propria dos sistemas
de mainframe. Na época havia pouquissimos computadores nos Orgaos publicos e as
facilidades do sistema provocaram transformagdes significativas no fluxo processual e tramite

de documentos. Com o advento do uso da internet nos anos noventa foi incorporado ao Siafi
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um emulador de terminal, o qual possibilitou aos usuérios acessarem o sistema através da rede
mundial (BORGES, 2013). Em 2012, o Serpro e a STN langaram o novo Siafi, uma versao
muito mais moderna do sistema que, apesar de em permanente evolucgdo, ainda fazia uso de
antigos padrdes e modelos tecnoldgicos. Com o novo Siafi 0 maior sistema estruturante do
pais tornou-se inteiramente on-line, muito mais amigavel, fazendo uso de tecnologias livres,
mecanismos de acessibilidade e padrdes de interoperabilidade definidos pelo governo, todos
esse beneficios associados a um expressivo ganho de desempenho da ferramenta (BORGES,
2013).

Quando se considera as transformagdes de processos de governo provocadas pelo
sistema, 0 ganho de eficiéncia e eficacia operacional da maquina publica, a reducdo de custos
e do aparato burocratico, a acessibilidade e democratizacdo da informacdo, percebe-se que o
Siafi € uma relevante inciativa de governo eletrénico que surgiu mesmo antes da concepcao
do termo. Sua criacdo objetivou primariamente a articulacdo das centenas de unidades
gestoras do governo federal para criar um orcamento unificado, estabelecendo relagdes
bidirecionais de G2G (government-to-government) (ZUGMAN, 2006). Atualmente o Siafi
estd em um nivel de maturidade de presenca em rede, ultimo nivel de maturidade para acGes
de governo eletrénico segundo critérios definidos pela ONU (ONU, 2014). Todas as receitas e
despesas da Unido sdo geridas pelo sistema e estdo disponiveis a qualquer cidaddo,
permitindo a anélise da legalidade e da qualidade dos gastos publicos em face de sua eficéacia.
Em uma tipificacdo analitica por nivel de virtualizacdo, o Siafi encontra-se no quinto e ultimo
nivel (KLERING e SCHROEDER, 2008). Isso significa que o Siafi oferece servigos
personalizados a diferentes contextos, ofertando dados abertos para que possam ser
consumidos por empresas e cidaddos. Em uma analise pragmatica e operacional segundo a
coeréncia com os objetivos finalisticos do governo, o Siafi € uma iniciativa de governo
eletrbnico que transcende o aumento da qualidade e eficiéncia da maquina pablica e tornou-se
um recurso para atuacdo social e controle do governo. A transparéncia publica proporcionada
pelo sistema permite a participagdo social e democratica, aproximando o cidadao do controle

e processo decisorio da gestdo publica orcamentaria (MARTINS, 2004).

4.3 A Gestao da Balanca Comercial

A reforma estrutural do sistema financeiro e a politica econdmica nacional realizada
na transicdo da década de oitenta para noventa pavimentaram o caminho para a estabilizacéo
econémica alcancada na Nova Republica. Ndo obstante a isso a prosperidade econémica

nacional era fortemente afetada pela dificil gestdo da balanga comercial. Exportadores,
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importadores, transportadores, depositarios, despachantes aduaneiros e tantos outros
operadores de comercio exterior precisavam submeter-se a um complexo aparato regulatorio e
normativo, com mais de 100 atos que 0s obrigava a preencher sem rasuras dezenas de
formularios cujas vias circulavam por 16 6rgdos federais aduaneiros e regulatorios. Tamanho
era 0 embarago burocrtico que na época existiam cerca de 1600 licenciamentos para
exportaces e era comum mercadorias acumularem-se por semanas nos portos até que
obtivessem autorizacdo para embarcarem nos navios (RAMALHO, 2003). O Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior e a Receita Federal do Brasil
implementaram uma série de medidas politicas para a melhoria na gestdo do comércio
exterior, especialmente quanto ao controle comercial, alfandegario e aduaneiro. Apesar das
melhorias normativas, a maquina publica era lenta e pouco auditavel, devido as muitas
operacdes manuais e processos suportados por formularios em papel. Esse cenério era
completamente desfavoravel a abertura comercial brasileira e a gestdo cambial feita pelo
Banco Central. Assim, as informacdes econdmicas que orientavam as negociagdes dos
acordos comerciais internacionais eram desatualizadas, por vezes baseadas em dados apenas
de meses ou anos atras (MOREIRA e CORREA, 1997). Um amplo processo de liberalizacgo,
reducdo e maior transparéncia dos mecanismos de protegdo comercial/industrial e a
eliminacdo de barreiras ndo-tarifarias culminou no governo Collor em 1990 na Politica
Industrial e de Comércio Exterior, apelidada de PICE (BONELLI, VEIGA e BRITO, 1997).
Na década de oitenta existiam poucas solucbes de TIC para suporte ao comércio
exterior. As informacgbes comerciais eram colhidas em formuléarios de papel que
posteriormente eram processadas em sistemas dissociados em diferentes érgdos de governo.
Um significativo passo foi dado em 1984 com o desenvolvimento do sistema ARUANDA. O
sistema desenvolvido pelo Serpro integrava diversas bases de dados com informacdes
socioeconémicas, financeiras e técnico-cientificas, em sua maioria, ligadas ao comércio
exterior. Embora 0 ARUANDA fosse capaz de relacionar diversas informacgdes comerciais,
alfandegarias e aduaneiras, a entrada de dados nas bases era manual, oriundas de formularios
preenchidos ha semanas ou meses atras (OLIVEIRA, 1997). Na década de noventa o
crescimento econdémico no pais impulsionado pela abertura de mercado em acordos
internacionais bilaterais e multilaterais (mercados comuns), dependia enormemente de uma
maior eficiéncia operacional dos processos de governo definidos na Politica Industrial e de
Comercio Exterior (PICE). Para gerir o dinamismo da flutuacdo cambial, o Banco Central do

Brasil desenvolveu em 1993 o sistema SISBACEN. Originalmente desenvolvido para a gestdo
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das operacBes de cambio, com o apoio do MDIC, o SISBACEN passou também a gerir
algumas operacdes de comércio exterior.

Para que o SISBACEN gerisse operacOes de comercio exterior foi preciso que
processos de governo fossem adaptados as novas funcionalidades proprias do ambiente
computacional. Embora o sistema fosse capaz de gerir apenas operacdes de exportagéo,
provocou a eliminacdo de dezenas de atos normativos e a automagéo de centenas de licencas.
Tais melhorias reduziram significativamente a burocracia e o tempo de retencdo portuaria de
mercadorias a serem exportadas. Apesar dos beneficios obtidos com o SISBACEN, muitas
operacOes de comércio exterior ndo eram realizadas pelo mesmo, a exemplo de operacfes de
importagdo, drawback, acompanhamento de carga, dentre outras. Para preencher essas
lacunas, o MDIC, o BACEN e a RFB definiram 0s requisitos e processos para um novo
sistema, que posteriormente foi desenvolvido pelo Serpro e langcado em 1997 com 0 nome de
SISCOMEX (RAMALHO, 2003).

O SISCOMEX é um dos mais relevantes sistemas estruturantes do Governo Federal,
através do mesmo sdo geridas todas as operacdes de comércio internacional. Cada ddlar ou
real comercializado internacionalmente no pais é controlado pelo sistema (JANSSEN, 2012).
O SISCOMEX simplificou e dinamizou os fluxos operacionais dos processos de governo
relacionados ao comercio exterior e, com isso, eliminou integralmente os formularios e
relatérios em papel e tornou possivel que todo tramite para a liberacdo de mercadorias fosse
realizado em menos de duas horas. Para isso, integrou informacdes, processos e controles de
licenciamento, aduaneiros, alfandegarios e cambiais. Em consequéncia, a implantacdo do
SISCOMEX provocou uma significativa reducdo do custo tributario e de logistica, tornando
0s produtos brasileiros mais competitivos internacionalmente (FREIRE, 2013).

O SISCOMEX ¢ uma iniciativa de governo eletrénico que estabelece uma relacao
digital de Governo para Negdcios - G2B (government-to-business) (ZUGMAN, 2006).
Embora tenha um papel integrador de processos de seus Orgdos gestores, Secretaria de
Comercio Exterior - SECEX, a Receita Federal do Brasil - RFB e o0 Banco Central do Brasil —
BACEN, seu valor primordial reside no fomento, facilidade e eficiéncia no estabelecimento
do comércio internacional, condi¢Bes essenciais ao equilibrio da balanga comercial. Segundo
critérios de maturidade de iniciativas de governo eletrénico, o SISCOMEX é classificado em
ultimo nivel de maturidade, definido como Presenca em Rede (ONU, 2014). Através dos
maodulos e paginas do sistema, 0s 6rgaos de governo, empresa e cidaddos podem consultar e
consumir dados abertos, indices e indicadores da industria, mercado brasileiro e internacional.

Com certificado digital, os operadores de comércio internacional podem recolher tributos
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diretamente no sistema e gerir notas fiscais eletrénicas. Nos modulos e portais integrados ao
SISCOMEX existem diversos canais de comunicagdo, por meio dos quais é possivel realizar
treinamentos, debater em foruns, participar de decisdes de governo e acompanhar operacdes
de comercio internacional em tempo real. Tais caracteristicas classificam o SISCOMEX no
quinto e altimo nivel em uma tipificacdo analitica por nivel de virtualizacdo de iniciativas de
governo eletrénico (KLERING e SCHROEDER, 2008). Embora o SISCOMEX torne os
processos finalisticos dos 6rgdos gestores do comércio exterior mais eficientes e com maior
qualidade, o sistema pode ser classificado em um escopo operacional como um servigo de
governo eletronico de utilizacdo direta pelos cidaddos e pelas empresas, uma vez que seu foco
reside em relacionamentos externos ao governo, com a sociedade e mercado (MARTINS,
2004).
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CONCLUSOES

Os primeiros computadores foram importados ao Brasil no fim da década de cinquenta
por 6rgédos publicos com o objetivo de aumentar a qualidade, eficiéncia e eficacia na execucéao
dos seus processos de governo. Com o passar dos anos, o processamento eletronico provocou
profundas transformac@es estruturais na gestdo publica e operagdo do Estado, relacionando
dados para formar informacfes confiaveis e atualizadas. O surgimento das redes de
computadores tornou possivel desenvolver mecanismos para a transparéncia e
compartilhamento de informacdes de governo. Logo foram desenvolvidos servigos online de
governo, por meio dos quais cidaddos e empresas podiam relacionar-se com o0 governo e
exercer participagcdo em processos de gestdo. Aplicacbes modernas reconhecem a identidade
dos cidaddos e empresas e, desta maneira, tornam disponiveis a eles um catalogo
personalizado de informacdes, servigos publicos e mecanismos de participacdo social para a
construgdo de uma democracia digital.

O uso de recursos computacionais para aumento de eficiéncia e eficacia operacional
do Estado, para o compartilhamento de informac6es em dados abertos, para a oferta de
servicos online, para a inclusdo digital e, finalmente, para reconhecer individualmente
cidaddos e empresas e dar a eles a possibilidade de participar da gestdo publica, sdo iniciativas
de governo eletrdnico. Ao longo da histdria tais iniciativas de governo eletrdnico
acompanharam o desenvolvimento tecnolégico e transformaram as relacbes entre as
diferentes esferas do governo, bem como as relacGes entre 0 governo e 0s agentes econémicos
e entre o governo e os cidad&os.

Desde sua criagdo em 1964 até a instrugdo normativa n° 4, publicada pelo Ministério
do Planejamento em 11 de setembro de 2014, o Serpro concebe o governo eletrbnico como
um modelo de gestdo publica suportado por recursos disponiveis de TIC com o objetivo de
permitir uma governanca publica mais eficiente e eficaz em realizar suas atribuigdes
finalisticas. Criado para modernizar o processamento de dados da gestdo fiscal e tributaria do
Ministério da Fazenda e, cinquenta anos mais tarde, ser a empresa com prioridade para
desenvolver e produzir os sistemas estratégicos e estruturantes dos Ministérios da Fazenda e
Planejamento, o Serpro o torna-se o fio condutor que une a chegada dos primeiros
computadores ao pais, o advento do governo eletrbnico e o estabelecimento de uma

democracia digital no Brasil.
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O sistema do Imposto de Renda de Pessoa Fisica, o Sistema Integrado de
Administracdo Financeira (Siafi) e o Sistema Integrado de Comércio Exterior (SISCOMEX)
sdo sistemas estratégicos, estruturantes e essenciais ao funcionamento do Estado brasileiro.
Tais sistemas, quando analisados em diferentes dimensGes tedricas e metodologias de
classificacdo, sdo uma amostra das solucbes desenvolvidas no Serpro que elucidam a
relevancia da empresa como operador do Programa de Governo Eletronico brasileiro em uma
perspectiva fazendaria. Esse reconhecimento ¢é ratificado por um arcabou¢o normativo e legal
que da ao Serpro a prioridade para o desenvolvimento de solugdes estratégicas e estruturantes
do Ministério da Fazenda e Planejamento.

As iniciativas de governo eletronico desenvolvidas e produzidas no Serpro o tornaram
agente de transformacdes estruturais e sociais no pais. Essas transformacgdes provocadas por
interacBes digitais entre governo e cidaddos apontam para uma dimensdo holistica do
desenvolvimento humano, reduzindo desigualdades sociais e fomentando uma democracia
digital. Em uma perspectiva cidadd, as solugdes do Serpro contribuem para o pleno exercicio
da cidadania, ja& em uma perspectiva de gestdo publica, as mesmas solu¢bes provocam
transformacdes nas estruturas de trabalho e processos de governo em instituices publicas.

Apesar de sua relevancia estratégica, o papel do Serpro limita-se a operacdo de
iniciativas de governo eletronico, com pouca ou nenhuma participacdo no desenvolvimento de
politicas para uma democracia digital. Esse trabalho conclui apontando para um trabalho
futuro que se propde a analisar que contribuicdes o Serpro poderia dar para a criacdo material
de politicas publicas de governo eletrdnico que contribuissem especificamente para o

desenvolvimento humano numa democracia digital.
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