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RESUMO

A tecnologia da informagdo criou novas alternativas para o Estado cumprir as suas
fungGes e desempenhar seu papel com mais eficiéncia. Novos canais de provisdo de
servigos (sem a substituicdo dos meios tradicionais) foram criados, assim como
ocorreu a racionalizagdo de fungdes administrativas. Mais do que isso, as novas
possibilidades de relagdes intra e inter-governamentais e entre Estado e cidadao,
propiciadas pela introdugdo das tecnologias de informagdo, permitem repensar o
escopo das politicas governamentais, inclusive com perspectivas de mudanca no
ambito do Estado.

O uso da tecnologia da informacdo em seus varios matizes pelo Estado é denominado
neste trabatho de governo eletronico

Este texto busca identificar razées que expliqguem o desempenho do governo
brasileiro e resultados que justifiquem esta posicdo de destaque. Assim, na primeira
segdo, o contexto institucional no qual o governo eletrdnico prosperou é apresentado,
assim como a questdo federativa. Na segunda segdo, focalizam-se as experiéncias
bem-sucedidas no nivel federal, que ancoram o éxito do governo eletronico no Brasil
e justificam a posigdo de destaque alcangada pelo Brasil em estudos comparativos. A
terceira segdo trata dos impactos do governo eletronico sobre o Estado (em
decorréncia de possibilidades de novos arranjos na administragdo publica e entre os
diferentes niveis de governo). As barreiras ao desenvolvimento do governo eletrénico
(com énfase na exclusdo digital) sdo apresentadas na quarta segdo, assim como os
esforgos de governo para superar estes problemas.
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Governo Eletronico e Aspectos Fiscais:
a experiéncia brasileira

Ménica Mora y Aratjo de Couto e Silva
Agosto de 2004

Resumo

A tecnologia da informagado criou novas alternativas para o Estado cumprir as suas fungdes
e desempenhar seu papel com mais eficiéncia. Novos canais de provisdo de servigos (sem
a substituicao dos meios tradicionais) foram criados, assim como ocorreu a racionalizagao
de fungdes administrativas. Mais do que isso, as novas possibilidades de relagdes intra e
inter-governamentais e entre Estado e cidaddo, propiciadas pela introdugao das
tecnologias de informagdo, permitem repensar o escopo das politicas governamentais,
inclusive com perspectivas de mudanga no ambito do Estado.

O uso da tecnologia da informacdo em seus varios matizes pelo Estado é denominado
neste trabalho de governo eletrénico

Este texto busca ‘identificar razdes que expliquem o desempenho do goverrio brasileiro e
resultados que justifiquem esta posigdo de destaque. Assim, na primeira segdo, o
contexto institucional no qua!l o governo eletrénico prosperou € apresentado,:assim como a
questdo federativa. Na segunda segdo, focalizam-se as experiéncias bem-sucedidas no
nivel federal, que ancoram o éxito do governo eletrénico no Brasil e justificam a posicdo
de destaque alcancada pelo Brasil em estudos comparativos. A terceira secdo trata dos
impactos do governo eletrénico sobre o Estado (em decorréncia de possibilidades de novos
arranjos na administragdo publica e entre os diferentes niveis de governo). As barreiras ao
desenvolvimento do governo eletrénico (com énfase na exclusdo digital) sdo .apresentadas
na quarta segdo, assim como os esforgos de governo para superar estes problemas.
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I. Introdugao

A Revolugdo da Tecnologia da Informagao tem como ponto de partida o transistor, criado
em 1947. Nos 40 anos seguintes, sob a acdo de efeitos sinérgicos, multiplicaram-se
inovagdes e usos das tecnologias. Permeando as mais diversas areas do conhecimento, as
tecnologias da informacao também foram aplicadas ao Estado, contribuindo para que ele
desempenhasse suas fungdes com um maior grau de eficiéncia, inclusive com a troca de
experiéncias bem-sucedidas e o trabalho baseado no conceito de rede. Novos canais de
provisao de servigos (sem a substituicdo dos meios tradicionais) foram criados, assim
como ocorreu a racionalizagdo de fungdes administrativas.

Mais do que isso, as novas possibilidades de relagdes intra e inter-governamentais e entre
Estado e cidaddo, propiciadas pela introdugdo das tecnologias de informagao, permitem
repensar o escopo das politicas governamentais, inclusive com perspectivas de mudanca
no ambito do Estado.

O uso da tecnologia da informagdo em seus varios matizes pelo Estado ¢ denominado
neste trabalho de governo eletrénico!. O governo eletrdnico potencialmente contribui para
o0 estabelecimento de um modelo de Estado baseado em transparéncia, regulagao e
gerenciamento, além de ser uma ferramenta para o exercicio de cidadania.

Ainda que seja virtualmente uma arena para o exercicio de cidadania e/ou um espago
democratico, o governo eletronico € muito mais do que isto. Ele indica a capacidade do
Estado em prover servigos e informagdes e um certo grau de coordenagao e qualificagao.

O governo brasileiro utiliza, desde o final dos anos 80, a tecnologia de informagdao como
instrumento de modernizagdo da administracdo publica (particularmente na esfera federal
e estaduatl) e implementou, com éxito, um programa de governo eletrénico. Corroborando
com esta hipdtese, um estudo conduzido pelas Nagbes Unidas e pela Sociedade Americana
para Administragdo PUblica (ASPA) classificou o governo eletrénico no Brasil em um
estagio avangado (Presenga Transacional), ao lado dos Estados Unidos e de outros quinze
paises desenvolvidos. Este trabalho busca identificar razdes que expliquem o desempenho
do governo brasileiro e resultados que justifiquem esta posigdo de destaque.

O governo eletronico em um Estado federativo envolve agbes dos trés niveis de governos.
No Brasil, ainda que a esfera federal tenha assumido a lideranga do processo, o uso das
tecnologias de informagdo no exercicio das atividades governamentais esta presente em
todos os niveis de governo. Neste trabalho, a énfase é dada a esfera federal, ainda que o
governo eletronico nos estados e suas implicagdes sobre as relagdes intergovernamentais
sejam mencionados em termos gerais.

Com base neste arcabougo, na primeira segdo, o contexto institucional no qua! o governo
eletrénico prosperou € apresentado, assim como a questdo federativa. A introdugdo de TI
nos niveis sub-nacionais (e, particularmente, nos estados) é descrita como conseqiiéncia
de circunstancias histéricas (e, mais especificamente, da necessidade de modernizar a
administragao fiscal).

Na segunda secgdo, focalizam-se as experiéncias bem-sucedidas no nivel federal, que
ancoram o éxito do governo eletrénico no Brasil e justificam a posicao de destague
alcancada pelo Brasil em estudos comparativos. Esta secdao é subdividida em quatro
blocos. No primeiro, abordam-se, em linhas gerais, a certificagdo digital e o Sistema
Brasileiro de Pagamentos. Em seguida, descrevem-se algumas implicagdes sobre o
sistema tributario (como reducdo da evasdo fiscal e pagamento on-line), e a experiéncia
brasileira de Compras Governamentais. A terceira parte aborda a prestagao de servigos e
informagdes governamentais na Internet. Finalmente, alguns exemplos interessantes de

! Nio obstante alguns limitem presenga do governo na Intemet, neste wabalho considera-se o conceito abrangente de
governo eletrénico.
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possiveis aplicagdes do governo eletrénico sdo apresentados (mais especificamente, os
casos da votagao eletronica e do Diario Oficial).

A terceira sec¢ao trata dos impactos do governo eletrénico sobre o Estado. No Brasil, as
tecnologias de informacdo também foram utilizadas como instrumento de coordenagdo
horizontal e vertical no ambito do Estado, facuitando novos arranjos na administracdo
publica e entre os diferentes niveis de governo. Para ilustrar esta hipdtese, sdo
apresentados os sistemas de gestdo (exemplo de coordenacgdo intra-governamental), o
Programa de Reestruturagdo Fiscal, a Lei de Responsabilidade Fiscal e o0 processo recente
de descentralizacdo fiscal (exemplos de coordenagdo vertical intergovernamental) e o
Sintegra (quando ocorre coordenagdo horizontal intergovernamental).

As barreiras ao desenvolvimento do governo eletrénico sdo apresentadas na quarta secdo,
enfatizando-se a questdo da exclusdo digital. Focalizam-se, entdo, a infra-estrutura de
telecomunicagdes e outras questdes associadas ao acesso a Internet. Faz-se "alusdo,
também, a outros indicadores regularmente utilizados para mensurar-a provisdo de infra- .
estrutura. Nesta secgdo, sdo mencionados, tambem, os esforgos de governo para superar
estes problemas. ' _
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II. O Contexto Institucional e o Desenvolvimento do Governo Eletrdnico no Brasil

O governo eletrénico, pelas suas externalidades positivas, revelou-se um importante
instrumento no processo de modernizacdo do Estado. De acordo com o Terceiro Forum
Global em Reinvencdo do Governo?, ocorrido em 2001, ha um consenso quanto ao
potencial do governo eletrénico no sentido de melhorar a qualidade de vida dos cidadados
(com uma redugdo de custos e tempo despendidos), fortalecer a capacidade institucional
(com a melhora na oferta de servigos, a redugdo da corrupgdo através de maior
transparéncia e controle social) , e desempenhar o papel de disseminador das novas
tecnologias entre a sociedade civil e empresarial.

Em 2001, as Nagbes Unidas e a ASPA (American Society for Public Administration)
realizaram um esforgo para avaliar 0 estagio em que o governo eletrénico se encontrava
nos paises-membro da ONU?. A pesquisa usou duas metodologias distintas. Na primeira,
avaliou-se online o contetdo e os servigos disponibilizados online. Pelo segundo método, a
infra-estrutura de TI foi comparada ao capital humano potencial, com o propésito de
avaliar a sustentabilidade de politicas de governo eletrdnico.

O governo eletrénico no Brasil alcangou resultados altamente posutlvos e, segundo estudo
elaborado pela ONU/ASPA, foi classificado, junto a outros 16 paises desenvolvidos, no
estagio de Transactional Presence. Além disso, no ranking baseado em infra-estrutura
disponivel, o Brasil classificou-se em 182 lugar em uma amostra de 132 paises.

No Brasil, o contexto institucional contribuiu, em grande medida, para o éxito do governo
eletronico no ambito federal. Eleito em 1994 e reeleito em 1998, Presidente Fernando-
Henrigue Cardoso assumiu o compromisso de modernizar o Estado brasileiro. No final da
década de 80 e inicio de 90, a revisdo do papel do estado na inducdo do desenvolvimento
econdmico em direcdo a intervengdo regulatdria e ao fomento da iniciativa privada
redundou na reforma do Estado. Segundo o pensamento dominante, estas transformacgdes
eram necessarias para que o setor publico atuasse como um coadjuvante no processo de
crescimento econémico. Este processo ocorreu em diversos paises, fossem eles
desenvolvidos ou em desenvolvimento. - Evidentemente, as peculiaridades do processo, e
os resultados, refletiram idiossincrasias politicas, econdmicas e socio-culturais de cada
pais®. No Brasil, a reforma do Estado (ainda em curso) pressupds privatizacio e reformas
nas esferas administrativa, tributdria e previdenciaria.

A reforma administrativa, parametrizada pelo Plano Diretor de Reforma do Estado®, visava
substituir a ldgica dita burocratica por principios gerenciais com o propdsito de aumentar a
transparéncia, a eficiéncia e a efetividade da aplicagdo dos recursos publicos. As mudangas
no setor publico calcavam-se no fortalecimento de um nlcleo estratégico, ao qual
pertenceriam as carreiras voltadas para as atividades exclusivas do Estado. Para
complementar estes esforcos e dar suporte legal as iniciativas do governo, o governo
encaminhou ao Congresso Nacional uma proposta de reforma administrativa (aprovada em
19938).

Mediante estas diretrizes, o governo federal reestruturou as carreiras consideradas
_estrateglcas paralelamente a politica de selegdo do funcionalismo qualificado através de

2 ONU/ASPA (2001)
3 ONU/ASPA (2001)

~ # Nos Estados Unidos, por exemplo, o processo de reforma do estado, iniciado em 1993, foi denominado National
Performance Review (e, apos 1998, National Partnership for Reinventing the Government).

5 Presidéncia da Repuiblica (1995)

6 Entre as carteiras consideradas estratégicas, a de "gestor" (o gerente profissional) merece atengao. O cargo, criado no
processo de modernizagdo administrativa, evidenciava a nova concep¢io na administracdo publica brasileira. Estes
gerentes, distribuidos entre os ministérios, ocupariam fungdes gerenciais no novo modelo administrativo e
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concursos publicos. A énfase é dada a contratagdo de funcionarios de nivel superior
qualificados para constituir massa critica no interior do Estado. Para tanto, estes concursos
consideravam, entre os critérios de pontuagdo, com pesos diferenciados, titulos de
mestrado e doutorado. Por outro lado, o baixo dinamismo econémico, somado as
mudangas estruturais ocorridas na economia, estimulou a procura por empregos publicos
pelos recém graduados.

Neste contexto de mudanga e reformulacdo, o governo federal encampou a idéia do
governo eletrénico como um instrumento a mais de modernizagdo do Estado e liderou o
esforco de aplicagdo das novas tecnologias na administragdo publica.

Paralelamente, o processo de modernizagdo do Estado havia estabelecido condigbes para
superar um dos obstdculos naturais para a implementagéo do governo eletrdnico, a saber,
as resisténcias da burocracia em aceitar a inovagdo _quebradas pela importancia dada
pelo governo ao tema (com 0 apoio direto de superiores hierdrquicos) e presenga de uma
geragdo jovem, qualificada e afeita a introdugdo de inovagdes tecnoldgicas. Além disso, a
nova geracdo vislumbrava o uso das tecnologias da informagdo como uma vantagem
comparativa com relacdo aos funciondrios publicos mais antigos. Assim, o processo de
reforma do Estado foi decisivo para a implementagdo do governo eletrdnico. :

Na medida em que o governo federal apropriou-se das novas teénologias, a concepgao de
governo eletrnico extrapolou a percepgdo inicial de um instrumento de apoio ao processo
de reforma do Estado e, gradativamente, converteu-se em uma politica de Estado, com
um referencial institucional préprio. Neste processo, o langamento da “Proposta de Politica
de Governo Eletrdnico para o Poder Executivo Federal”’, em setembro de 2000, foi um
ponto de inflexdo porque, ainda que ja existissem iniciativas em diregdao ao-Governo
Eletrdnico, com este documento, mais que um simples instrumento de modernizacdo, o
governo eletrénico assimilou uma légica orgénica. Ocorreu, entdo, a sistematizacdo dos
esforgos ja realizados e um empenho no sentido de coordenar o processo em curso.
Constam desta proposta diagnéstico, principais linha de agdo, diretrizes e metas.

O diagnéstico baseava-se na suposicdo de uma mudanga paradigmatica, isto-é a saida de
um modelo industrial em direcdo a um informacional, e que este processo implicaria uma
“nova arquitetura tecnoldgica, econdémica, politica, organizacional e de gestdo coletiva”.
Ainda que houvesse muito a ser feito, as iniciativas em diregdo a um governo eletronico
precederam este documento (um levantamento realizado em 2000 indicava que o Portal
Rede Governo j& oferecia 629 servigos e 3500 informagdes). Restava ao Programa de
Governo Eletrénico integrar acdes e prosseguir com o que ja estava em curso.

A funcdo de lideranga a ser exercida pelo governo no processo em direcdo a uma
Sociedade da Informacgdo supunha a superagdo de uma série de obstdculos, enunciados na
Proposta e transcritos a segulir:

“0 diagnéstico inicial da situagdo do Governo Federal neste novo contexto é de um conJunto

atual de diversas redes isoladas. Faltam padronizac3o nos servigos, interfaces amigdveis, e

solugbes integradas, além do descompasso entre os 6rgdos no ritmo de implantagdo das

solucdes. Também falta comunicagdo e permuta de dados entre sistemas, em geral ha sistemas

poderosos centralizados e pouco integrados, ja gue estes sistemas atuais tém foco na fungdo e

ndo no processo. Qutra deficiéncia fundamental é a falta de regulamentacdo da autenticagdo. de

documentos eletronlcos, ea |mp055|b|l|dade do cidad3o efetuar pagamentos eletrénicos, pois o

governo ainda ndo usa a tecnologia de comércio via rede.

Em sintese faltava uma politica geral de tecnologia da informagdo e comunicagGes, ob]etwo

deste documento, que apresente 0 governo como uma organizagao Unica, integrada, eficiente e

transparente, por meio da utilizagdo intensiva das novas formas eletrdnicas de interacdo”. (pag

3-4)

personificariam o novo perfil do govemo. Quando este processo tivesse tomado forma, uma nova geragio tetia
assumido postos-chaves na administragdo publica federal,

7 Ministério do Planejamento (2000)
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Com base neste diagndstico, a “Proposta de Politica de Governo Eletrénico para o Poder
Executivo Federal” estabeleceu um ambiente propicio para o desenvolvimento de um
arranjo institucional compativel com os propositos explicitados, baseado na Secretaria de
Logistica e de Tecnologia da Informagdo, vinculada ao Ministério do Planejamento, e no
Comité de Governo Eletrénico.

As politicas de governo eletrénico no nivel federal estdo sob a égide do SLTI (inclusive
atividades associadas com a integragdo de redes, normalizagdo da Internet, administracdo
eletrénica de documentos, segurancga de informagao e politica de compras de governo).

Para avangar na proposta de governo eletrdnico, o Comité foi constituido com o propdsito
de permitir a articulagdo da SLTI com os demais ministérios, facultando a SLTI a
possibilidade de exercer suas fungbes estratégicas no plano do governo eletrénico e
assegurando consisténcia interna aos projetos desenvolvidos por diferentes ministérios.
Para tanto, a presidéncia do Comité Executivo do Governo Eletrénico € exercida pelo Chefe
da Casa Civil®, enquanto a SLTI foi contemplada com a secretaria executiva do Comité.
Participam do Comité também secretdrios executivos dos ministérios mais envolvidos na
discussdo de governo eletronico. Assim, a légica do Comité reproduz uma rede dentro do
governo federal, permitindo a troca de experiéncias, busca por solugbes comuns e
-maximizagdo os recursos envolvidos. Através do Comité, a SLTI coordena os esforgos
inter-ministeriais em diregdo ao desenvolvimento de estudos e diagndsticos, a
identificagdo de iniciativas precursoras e ao estabelecimento de diretrizes e metas.

Na segunda metade de 2002, foi produzido o documento "2 Anas de Governo Eletrénico no
Brasil" com o propdsito de sistematizar resultados e eventuais problemas no plano do
.governo eletrénico no Brasil. Esta iniciativa, em plena campanha presidencial, indicou a
importancia assumida pela moderniza¢do tecnoldgica no administracdo FHC. Os frutos
: alcangados algaram o Governo Eletrénico a um dos programas bem-sucedidos do ultimo
. governo.

O partido de Fernando Henrique Cardoso perdeu as eleigbes em 2002 e subiu ao poder
Luis Inacio Lula da Silva. O novo partido, empossado em janeiro de 2003, manteve em
“linhas gerais o arcabougo original do Programa de Governc Eletrénico. O Comité de
Governo Eletrdnico preservou a mesma estrutura e a SLTI conserva ¢ antigo prestigio,
mas o0s grupos de trabalho foram redefinidos.

Ainda ha um longo caminho a ser percorrido pelo governo federal, ndo obstante muito ja
tenha sido feito. Caracterizadas pelo dinamismo, as novas tecnologias demandam esforgo
permanente para acompanhar a velocidade da inovagdo. O contexto institucional
incentivou o estabelecimento de um arranjo apropriado ao nivel federal e criou as .
condigBes para o desenvolvimento consistente do governo eletrénico. Gradualmente, as
politicas publicas passaram a considerar na sua formulacio o uso de tecnologia da
informagdo e parte delas seria inviabilizada sem a aplicagdo dos novos recursos. Os efeitos
sobre outros niveis de governo, as implicacdes sobre as relagbes intra e
intergovernamentais, e alguns exemplos do sucesso de governo eletrénico no Brasil
corroborardao com esta hipétese.

2.1, Brasil, um Estado Federativo

A organizagao federativa do Estado brasileiro consubstancia-se na distribuigdo de fungdes
entre os trés niveis de governo. Os servigos disponiveis para cada cidaddo sdo uma
combinagdo da oferta de servigos prestados pela Unido, estados e municipios. Entdo, para
falar sobre governo eletrénico, deve-se mencionar os trés niveis de governo. A oferta de
servigos e informagdes através da Internet para cidaddos que residem em estados

8 A Casa Civil no Brasil presta assessoria 4 Presidéncia da Republica e seria responsavel pela articulacio entre o
Presidente e demnais ministérios. Além disso, freqiientemente exerce a coordenagio politica do governo no Congresso.
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diferentes pode ser muito diferenciada, havendo discrepancias inclusive para cidaddos do
mesmo estado, mas que habitam em diferentes municipios. Como serd apresentado no
trabalho, a capacidade para prover servigos varia significativamente.

A despeito da organizacdo federativa do Estado brasileiro, e das mengdes ao governo
eletrénico nos estados, a andlise focalizaré a esfera federal. A Unido lidera a
implementagdo do governo eletrénico no Estado brasileiro e a légica dominante no
governo federal foi decisiva para estimular o uso das tecnologias de informagdo nos niveis
subnacionais.

2.1.1. Governo eletrdnico no nivel estadual

No &mbito do Programa de Reestruturagdo Fiscal e Financeira Estadual®, a Unido negociou
com o Banco Interamericano de Desenvolvimento um empréstimo de $500 milhdes
(aprovado em dezembro de 1996) para apoiar a modernizagdo fiscal nos estados sob a
egide do PNAFE (Programa Nacional para Modernizar a Administragdo Fiscal Estadual)

A reversdo da precaria situagdo fiscal estadual em um robusto superdvit primério levou os
estados (e suas estatais) a contribuirem com 0.9 % do PIB no esforco fiscal empreendido
pelo setor publico brasileiro. O uso das tecnologias de informag&o pelos estados colaborou
para esse resultado, permitindo solugdes inovadoras tanto na esfera do gasto quanto na
da receita. No contexto de restricdo fiscal, com implicagdes inclusive sobre a capacidade
de investimento estadual, sem estes recursos a modernizagdo das administracdes fiscais
teria sido inibida, sendo impossibilitada.

Os efeitos do PNAFE suplantaram a proposta inicial e contribuiram para a disseminagao do
governo eletrdnico e do uso da Internet entre os estados. De acordo com estudo
patrocinado pelo BID', se, em 1997, apenas trés estados dispunham de sites na Internet,
em 2002, todas as unidades da federagdo contavam com paginas na Internet, onde
disponibilizavam servicos e informagbes (grafico 1). A presenga estadual na rede e a
crescente provisdo de servigos (em 2002, sete estados ofereciam mais de 25 servigos pela
Internet) indicam o sucesso de governo eletrénico em nivel sub-nacional. (Grafico 1).

brasileiros estavam distribuidos entre estas categorias do modo como se segue. (grafico 2)

Gréaflco 1
Evolugio dos Servigos Dispanlbllizados pelas Unidades da Federagio na Internet - 2000/2002

estados

01 a 04 05 a 09 10a14 ~ 15a19 20 = 24 mais de 25
sarvigos disponiveis

Fonte: Secco, A. {2002)

9 Na segio 3, o Programa de Reestruturagio Fiscal e Financeira estadual é tratado com maior detalhe.,

16 Secco (2002)
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O PNAFE estabeleceu as condigdes para a implementagSo de muitos programas
importantes no campo fiscal ao nivel estadual, viabilizado a implementagdo, por exemplo,
do Sintegra, de sistemas de gestdo informatizados e da propria Lei de Responsabilidade
Fiscal.

As Unidades da Federagdo tém usado a Associagdo de Companhias Estaduais de
Processamento de Dados como um férum para o intercambio de experiéncias bem-
sucedidas. Inicialmente, as questBes envolviam principalmente temas fiscais, mas
gradativamente despontaram outras aplicagbes. Gradualmente, foram construidas redes
estaduais, introduzindo as condigdes para o desenvolvimento de um conceito mais
abrangente de governo eletrénico entre as unidades da federac&o.

2.1.2, Governo eletronico nos municipios

As novas tecnologias da informacdo também vém sendo usadas pelos municipios, embora
menos amplamente do que entre os estados. Neste processo, eles foram assistidos por
empréstimos concedidos pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social -
BNDES?!!, Muitos municipios ja dispdem de pdginas na Internet, geralmente aqueles de
porte médio e grande, e algumas permitem o calculo e a impressdo do boleto de
pagamento do Imposto sobre Propriedade Territorial Urbano - IPTU.

2.2. Consideragdes finais

O governo brasileiro estabeleceu um ambiente institucional apropriado para o crescimento
de governo eletrdnico em todos os niveis de governo. Neste trabalho abordar-se-3o as
consequiéncias do esforgo empreendido pelo governo. Conforme serd apresentado, as
novas tecnologias cumprem um papel importante nas relagdes inter e intra-
governamentais e aumentaram o grau de eficiéncia da administragdo publica federal.

11 O BNDES dispe de uma linha de financiamento para a modernizagio de administragio fiscal municipal (PMAT).
B
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III. Algumas Experiéncias Bem-sucedidas de Governo Eletronico na Esfera
Federal

O resultados do governo eletrdnico no Brasil algaram o pais a uma posigdo de relativa
proeminéncia em estudo realizado pela ONU/ASPA. Na primeira secdo, o contexto
institucional foi mencionado como uma das razdes deste sucesso. Esta segdo pretende
ilustrar, com realizagbes do governo federal, a hipdtese de que o governo eletrdnico
encontra-se em estdgio relativamente avangado no Brasil (ainda que ndo pretenda esgotar
sequer as praticas federais bem-sucedidas).

Inicialmente, apresentam-se, em linhas gerais, os sistemas brasileiros de certificagao
digital e de pagamentos. Ambos, fundamentos de uma sociedade da informagdo,
asseguram a validagdo de transagdes virtuais no mundo real. Posteriormente, os esforgos
do governo para implementar a tecnologia da informacdo na administracdo fiscal sao
ilustrados com a experiéncia da Receita Federal e das Compras Governamentais.
Experiéncias brasileiras, como o voto eletrénico e o Diario Oficial, perfazem a terceira
parte desta segdo. Por fim, dispdem-se algumas estatisticas sobre a Rede Governo.

Os resultados aqui apresentados, particularmente no que se refere a certificagdo digital e
ao Sistema Brasileiro de Pagamentos, podem ser considerados subprodutos da
institucionalizagao do programa de Governo Eletrénico e sua consolidagdao enquanto
politica de Estado.

3.1. Certificagdo digital e o Sistema Brasileiro de Pagamento

A consolidagio de uma Sociedade da Informagdo perpassa pela criagdo mecanismos de.
validagdo das operagdes virtuais (realizadas na Internet) no mundo real. Nesta direcdo, o
Sistema Brasileiro de Pagamento, em conjunto com a certificagdo digital, permite.
completar o ciclo de operag¢des on-line. .

. Certificagao Digital

Um dos dilemas daqueles que navegam na rede reside na validagdao no mundo real das
transacdes realizadas no universo virtual. E em resposta a esta demanda, estabeleceu-se
mecanismos de certificagdo digital. '

A certificacdo digital asseguraria as operagdes realizadas via Internet autenticidade e
integridade e, conseqiientemente, validade juridica. Somente paises em estdgios mais
avancados em termos.de gestdo de tecnologia da informagdo disporiam de mecanismos de
certificagdo digital e esta representa uma meta de todo e qualquer sistema que deseje
atingir a maioridade digital. Assim um dos indicadores para avaliar o nivel de infra-
estrutura tecnoldgica consistiria na certificagdo digital.

A demanda por certificacdo digital decorre do prdprio amadurecimento do modelo de
gestdo tecnoldgica. A sofisticagdo das operagdes exige procedimentos de seguranga nas
transacbes entre os agentes. Por exemplo, entre as iniciativas mais bem-sucedidas no
Brasil estd o envio dos formulérios de imposto de renda pela Internet, com a declaragdo
referenciada ao registro geral de pessoas fisicas (CPF). Ainda ndo se exige a certificagao
digital para este tipo de operagdo. Em face disto, pode-se alegar que as informagdes
prestadas ndo eram validas e ndo existe como comprovar que o contribuinte em questdo
de fato prestou aquela declaragao.

A evolugdo do uso das tecnologias de informagdes e suas implicagdes sobre as mstlturgoes
permitem antever o crescente uso (e relevancia) da certificacdo digital. A intensificagdo
das relacdes intra-organizacionais e interorganizacionais (tendéncia natural no processo de
consolidacdo e apropriacdo.das novas tecnologias pelas instituigdes) reforga a importancia
da certificagdo.
Mecanismos e procedimentos de certificagdo digital a serem adotados sdo relacionados as
idiossincrasias de cada pais. No Brasil, reflexo do papel de lideranga exercido pela Unido
9
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na disseminacdo de uma Sociedade da Informagdo, o modelo de certificagdo digital
brasileiro foi concebido pelo governo federal. Em 2000, a “Proposta de Politica de Governo
Eletronico para o Poder Executivo Federal” enfatizava a importéncia da certificagdo digital,
postando-a como uma de suas principais metas.

Introduzido em 2001, aparado pela Medida Provisdria de n® 2200, o modelo de certificagao
digital brasileiro denomina-se Infra-estrutura de Chaves Publicas Brasileiras (ICP Brasil). O
ICP Brasil consiste em um conjunto de técnicas, praticas e procedimentos a ser
implementado pelas organizagdes governamentais e privadas brasileiras com a finalidade
de garantir autenticidade, integridade e validade juridica a documentos em meio eletrdnico
de modo a que um documento certificado no @mbito da ICP Brasil equivalerd juridicamente
a um autografado. A autoridade gestora de politicas é o Comité Gestor da ICP-Brasil*?,

Este modelo baseia-se na logica das chaves publicas. Uma das chaves, de conhecimento
plblico, permanece depositada na Autoridade Certificadora. A outra chave, a privada, de
conhecimento exclusivo do usudric, é armazenada no AC-Raiz. Somente a chave privada é
capaz de “abrir” a chave publica. Ao fazé-lo, o usuario final garante & operagéo certificagdo
digital e, conseqientemente, valida juridicamente o ato.

O arranjo institucional sobre o gual se estrutura baseia-se no Comité Gestor do ICP-Brasil
e em uma cadeia de Autoridades Certificadoras composta pela Autoridade Certificadora
Raiz - AC Raiz (papel exercido pelo Instituto Nacional de Tecnologia da Informagdo -
ITI*3), pelas Autoridades Certificadoras (AC) e pelas Autoridades de Registro (AR). Cabe
ao ITI gerar e gerenciar o par de chaves criptograficas da AC Raiz. A AC Raiz é incumbida
de executar as politicas de certificado e normas técnicas aprovadas pelo Comité Gestor da
ICP-Brasil. Compete a AC Raiz administrar a lista de certificados emitidos, revogados e
vencidos, ainda que ndo possa expedir certificados para o usuario final. A AC Raiz confere
as autoridades certificadoras o poder de emissdo de certificados digitais e também
responde pela fiscalizagdo e pela auditoria das Autoridades Certificadoras (AC) e das
Autoridades de Registro (AR)'*. As ACs compete.emitir e revogar os certificados digitais
(ou seja, os pares de chaves criptograficas que atrelam a chave pUblica a um certo titular)
enquanto as ARs, sdo responsaveis pela solicitacdo de certificados e pela manutengdo do
registro de suas operagoes.

A certificagdo digital no Brasil é feita através de cartdes especiais (smart cards’ lidos em
maquinas leitoras especificas ligadas ao computador e de artefatos (tokens) introduzidos
na porta USB normalmente localizada na CPU do computador. Estes Gltimos podem ser
carregados no chaveirc e ndo precisam de artificios para serem lidos pelos computadores
pessoais mais modernos. .

A certificagdo digital ja vem sendo usada pelos aitos escalGes do governo federal para
conferir validade juridica aos documentos tramitados eletronicamente. Atualmente o Didrio
Oficial é alimentado somente via eletrénica. As autoridades enviam eletronicamente
portarias, leis e qualquer outro documento autenticados digitalmente. .

Por fim, a ICP- Brasil ndo impede que agentes privados criem formas proprias de
certificacdo digital desde que haja acordo entre as partes envolvidas. No entanto, de

2 O Comité Gestor da ICP-Brasil vincula-se 2 Casa Civil d2 Presidéncia da Repiiblica ¢ é composto por cinco
representantes da Sociedade Civil e representantes dos seguintes 6rgios Ministério da Fazenda, Ministério da Justiga,
Ministério do Desenvolvimento da Indastria e do Comércio, Ministério do Planejamento, do Orgamento e Gestio,
Ministério da Ciéncia e Tecnologia, Casa Civil da Presidéncia da Republica e Gabinete de Seguranga Institucional da
Presidéncia da Repiblica.

13 Instituto Nacional de Tecnologia da Informagio — ITI, 6rgio, vinculado & Casa Civil da Presidéncia da Republica,
responsavel pela aplica¢do das normas estabelecidas pelo ICP Brasil.

“ Tanto as Autoridades Certificadoras quanto as Autoridades de Registro podem ser entidades publicas ou pessoas
juridicas de direito privado credenciadas 2 AC-Raiz '

10
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acordo com a MP 2200-2, neste caso, a validade juridica esta sujeita a anuéncia de ambas
as partes envolvidas. A diferenga no tratamento conferido aos documentos assinados no
ambito da ICP-Brasil e nos demais decorre da exigéncia de manutengdo de um inventdrio
na AC-Raiz dos certificados revogados por pelo menos 30 anos.

S O Sistema Brasileiro de Pagamento

O novo sistema de pagamentos, implementado em abril de 2002, permite transferéncias
interbancdrias em tempo real, de modo incondicional e irrevogave! através do Sistema de
Transferéncias de Reservas. A realizagdo de transagbes foi condicionada a presenga de
fundos na instituigdo financeira de origem para cobrir a operagdo. O novo sistema também
permite, em tempo real, a realizagdo de operagdes com titulos federais, efetuadas através
do sistema SELIC.

Os principios do novo Sistema Brasileiro de Pagamento respeitaram as recomendacgdes de
instituicbes internacionais financeiras multilaterais. Estes esforgos contribuiram para
modernizacdo da economia, com importantes ganhos de eficiéncia.

Um ambiente propicio, balizado pela informatizagao e reestruturagdo do setor financeiro
no Brasil nos anos noventa, facultou a possibilidade de implementagdo do novo Sistema
Brasileiro de Pagamentos. Peculiaridades da historia brasileira macroeconémica recente
sdo fundamentais para entender a tecnologia relativamente avangada do setor financeiro
no Brasil no momento presente.

Nos anos 80 e no principio de 90, a instabilidade macroecondmica apresentava como
principal sintoma elevadas taxas de inflagao. Com a inflagdo atingindo rotineiramente os
dois digitos ao més, criaram-se mecanismos para mitigar os efeitos da inflagdo sobre a
economia. A possibilidade de realizar operagdes bancarias em tempo real permitia minorar
a corrosdo do valor real dos recursos depositados nas instituigdes financeiras.!®> Em face
disto, o setor financeiro gradualmente iniciou processo de informatizagdo dos
procedimentos bancarios. Como conseqiiéncia deste processo, em meados da década de
90, o setor financeiro havia atingido um elevado grau de automac@o e o correntista médio
havia perdido o medo de maquinas e computadores e 0s incorporara na sua vida
cotidiana.

Em 1993, um novo plano de estabilizacdo foi formulado para tentar conter a inflagdo. Com
uma metodologia distinta dos planos que o antecederam, o Plano Real previa com meses
de antecedéncia o lancamento de uma nova moeda em julho de 1994. Bem-sucedido no
combate a inflagdo, o ritmo de crescimento dos pregos no Brasil decai de mais de 40% ao
més’® para menos de 15% ao ano. A estagnagdo da economia reverteu-se em um ciclo
novo de investimento e crescimento (particularmente entre 1994 a 1997).

Neste processo, apareceram problemas na contabilidade de algumas instituiges
financeiras publicas e privadas. Como resuitado, o Banco Central implementou programas
de reestruturacdo, destinado a instituicdes financeiras privadas (PROER) e bancos
estaduais (PROES), que implicaram, geralmente, em liquidagdo ou venda destas
instituicdes. Os programas de saneamento bancario implementados pelo Banco Central
tinham por finalidade afastar o risco sistémico implicito na faléncia de uma instituigdo
financeira e estimularam a revisdo dos procedimentos com o propésito de fortalecer o
sistema financeiro.

O Sistema Brasileiro de Pagamentos, se por um Jlado, responde a demanda do Banco
Central do Brasil por mecanismos automaticos para mitigar o risco sistémico; por outro,
automatizacgdo do sistema financeiro facultou sua implementagao. '

15 Os ganhos potenciais de floating eram imensos e foram maximizados pela automagio do setor financeiro.
1¢Inflagio calculada pelo IGP-D1.
11
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A possibilidade de levar a cabo transagbes em real tempo € um passo importante para
consolidar o governo eletrénico no Brasil, pois abriu a possibilidade de pagar impostos,
contribuicdes sociais e outras taxas de governo através de transferéncia direta de fundos
para o governo. Assim, atualmente, qualquer contribuinte pode calcular o imposto devido
na Internet e pagé-lo on-line caso tenha uma conta no Banco do Brasil.'’

O federalismo brasileiro fundamenta-se na arrecadagao prépria de cada nivel de governo e
em um sistema de- transferéncias, baseado no compartilhamento de receitas federais e
estaduais. O novo Sistema de Pagamento facultou a transferéncia de recursos entre os
diferentes niveis de governo, o que o transforma, também, em uma poderosa ferramenta
nas relagdes G2G. :

3.2. Tecnologia da Informagao e Assuntos Fiscais

A magnitude da divida publica brasileira implicou na necessidade de realizar superavits
primdrios para evitar o crescimento explosivo do passivo do setor publico. O governo Lula
comprometeu-se a alcangar, a partir de 2003 (e até 2007), um superdvit primario de
4,25% do PIB, para o qual colaborardo governo central, estados, municipios e empresas
estatais. A aplicagdo das tecnologias de informagdo ao governo contribui para a
consecugdo das metas fiscais., A seguir, alguns exemplos de experiéncias bem-sucedidas
de governo eletrénico voltadas para a area fiscal, que permitiram aumentar o grau de
eficiéncia, tanto na esfera do gasto, quanto na da receita.

-3.2.1. Implicagdes sobre o Sistema Tributario: o caso da Secretaria da Receita
Federal :

No Brasil, a arrecadacdo fiscal é de responsabilidade da Secretaria de Receita Federal
(SRF). A SRF, vinculada ao Ministério da Fazenda, € responsavel pela administragdo
(cobranga, fiscalizacdo e auditoria) e pela aduana e comércio exterior. A Secretaria
trabalha em um universo de aproximadamente 84 milhdes de pessoas fisicas e 10 milhdes
de pessoas juridicas.

A Receita Federa!l no Brasil vem se empenhando para modernizar 0s procedimentos de
arrecadacdo tributaria. O esforco da Receita reverteu-se no aprimoramento da fiscalizagao
e da prestacdo de informagdes e servigos aos contribuintes. A intensificagao do processo
de modernizagdo da estrutura de arrecadagdo inicia-se em 1996 com a realizacao do
Seminario “Informacdo e Informatica na Administragdo Tributdria Federal”. Neste evento,
foi elaborado o projeto SRF 21, com as diretrizes para a modernizagdo da Secretaria da
Receita Federal, e este serviu de base para a contratagdo de um empréstimo junto ao BID
com a finalidade de informatizar os procedimentos de arrecadacgdo. 80 projeto SRF visava
explorar as possibilidades de fiscalizagdo embutidas nas novas tecnologias e utilizar a
Internet, com énfase na relagao fisco-contribuinte.

No atendimento ao contribuinte, a Secretaria de Receita Federal brasileira ofereceu
pioneiramente uma série de servigos e-informagdes através da Internet. Esta iniciativa
ajudou a Receita a tornar-se mais eficiente. A SRF dispSe de somente 600 unidades para

17O novo sistema brasileiro de pagamentos esti ajudando também no desenvolvimento do comércio eletronico. Em
algumas lojas virtuais, o consumidor pode selecionar entre as formas de pagamento o débito enline. Nesta opgio, o
comprador entra em sua conta, digita sua senha e a transagio é considerada efetivada, com o dinheiro debitado da
respectiva conta bancaria. Criou-se de fato um sistema de débito automatico virtual.

18 O empréstimo contratado junto a0 BID, de US$ 78 milhdes, envolvia uma contrapartida de US$ 80 mithdes do
governo brasileiro, assegurando US$ 158 milhdes para o aprimoramento tecnoldgico da Receita nos anos
subseqitentes. Estes recursos foram sendo utilizados gradativamente ¢, em 2002, ji havia sido despendidos US$ 62
milhGes referentes ao BID e esgotada a contrapartida nacional.

12



Governo Eletrdnico e Aspectos Fiscais Monica Mora 13/10/05

prestacdo de servicos @ mais de 13 milhdes de contribuintes e a Internet revelou-se um
importante canal para evitar a sobrecarga destas unidades.

Uma das mais bem sucedidas experiéncias em termos de governo eletrénico consiste no
preenchimento da declaragdo do Imposto de Renda através da Internet. A declaragéo pode
ser entregue também em disquete ou através do formulario tradicional. Este programa foi
langado em 1997 e, em 2002, mais de 92% das declaragoes foram entregues para o
governo federal pela Internet ou em disquetes *°

O pagamento dos tributos € muito simples. Os programas para o preenchimento da
declaracdo podem ser baixados diretamente do site da SRF. Ha basicamente duas
modalidades de preenchimento. No primeiro deles, contribuintes com rendas
relativamente baixas e com pequeno patrimdnio preenchem um formulario simplificado
online. No segundo caso, o contribuinte preenche o formulario referente a sua declaragdo
em seu computador e depois a envia pela Internet. Todo o processo ocorre online.

O servigo de entrega de declaragbes pela Internet foi possivel pelo investimento em
tecnologia, que assegurou as condigdes necessarias para o sucesso do projeto a um-baixo
custo por declaragio enviada?®. Entre os pré-requisitos necessédrios para se atingir a
entrega de mais de 13 mithdes de declaragbes via Internet estdo a alta taxa de
conectividade, a compressdo da informagdo, a criptografia dos dados, a certificagdo dos
servidores e a impiementagdo de mecanismos de seguranga.

Outro servigo recentemente implementado e ainda pouco difundido refere-se ao
pagamento online de taxas, contribuigdes e impostos diretamente pelo site. da Receita. Até
recentemente, o contribuinte podia calcular o imposto devido, imprimir uma guia e, com
ela, pagar o tributo em seu banco pela Internet. Este servigo era oferemdo tanto pelo
governo federal quanto pelos estaduais.

A SRF evoluiu e, além de calcular contribuicdes e impostos devidos e eventuais -multas e
juros (pelo atraso no pagamento) via Internet, o contribuinte poderd paga-lo online. O
mecanismo é muito simples. Depois de calculado o imposto, chega-se a uma tela na qual
se oferece o pagamento online. Digita-se a conta do contribuinte, sua agéncia e a senha
referente & conta. Este servico, recentemente oferecido ao contribuinte, limita-se aos
contribuintes que tenham conta no Banco do Brasil !, Com este novo serwgo 2 SRF via
Internet compieta o ciclo de prestagao de servigos via Internet

Uma série de outros servigos € oferecida via a Internet. Na Internet, o contribuinte (seja
pessoa fisica ou juridica) obtém a certiddo negativa acerca da sua situagdo perante a
receita, além de certificagdo online da certiddo negativa emitida pela Internet. Outro
importante passo consistiu na consulta online ao lote de restituigao do Imposto de Renda
da Pessoa Fisica.? :

Os servigos por Internet aumentaram o grau de eficiéncia da Secretaria de Receita
Federal. O requerimento legal de entrega de declaragdes tributdrias por pessoas juridicas
em meio magnéticos facilitou o processo de fiscalizacdo e liberou parte do efetivo para
exercer outras funcdes. O recadastramento das pessoas fisicas e juridicas em meados da

19 O processo de modemizagio da SRF também acarretou a busca por novos mcios para oferecer servigos ao
contribuinte, tais como o uso das casas lotéricas ou telefone.

2 Em 2001, o custo por declaragio era de US$ 0,07, o que perfaz aproximadamente US$ 1 milhido

2 O Banco do Brasil é um banco federal. Seu desenvolvimento tecnolégico permite procedimentos similares em
operagdes de comércio eletrdnico via Intemet, 0 que nio é observado em outras instituigSes do sistema financeiro.
Aparentemente a Gnica opgio disponivel ser 0 Banco do Brasil ndo esta associada ao fato deste ser um banco federal.

22 Parte significativa dos 13 milhdes de contribuintes recebe restimigio do Imposto de Renda e, para evitar a queda
abrupta da arrecadacio em um determinado més ¢ pemmitir o processamento das declaragSés recebidas, a restituigio é
dividida em diversos lotes.
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década de 90 permitiu o uso do cadastro como chave no sistema computadorizado do SRF
e eliminou um numero representativo de contribuintes fraudulentos ao permitir o
cruzamento de informagoes fiscais e econdmicas.

Neste processo, a criacdo da Contribuicdo Provisdria sobre Movimentagdo Financeira
(CPMF) foi decisiva. Apesar de alguma controvérsia em decorréncia da natureza
cumulativa deste tributo, esta contribuigdo revelou-se um poderoso instrumento de
controle fiscal pela possibilidade de cruzar informagGes sobre movimentacdo financeira
com outras informacdes fiscais®.

A modernizacdo do SRF, financiada por recursos do BID e do governo brasileiro, foi um
dos programas mais importantes em termos de governo eletrénico. Se, per um lado, os
servicos disponiveis na Internet aprimoraram o grau de eficiéncia dos servigos destinados
aos contribuintes; por outro, a automatizagdao ajudou o controle de sonegagao fiscal.

Se a eficiéncia do SRF no controle da sonegagdo fiscal aumentou substancialmente nos
Ultimos anos como resultado do processo de modernizagdo tecnoldgica, os ganhos em
termos de receita em parte foram postergados em decorréncia de redargliigao judicial, em
processos impetrados particularmente por contribuintes de grande porte. Ainda assim, o
saldo da modernizacdo da SRF em termos de incrementos na arrecadagdo é
aparentemente positivo.

3.2.2. Implicacbes sobre as Despesas: a administracdo federal e a politica de
compras governamentais

A Secretaria de Llogistica e Tecnologia da Informagdo (SLTI) é composta por trés
departamentos, entre os quais o Departamento de Logistica e de Servicos Gerais. Este
departamento centraliza a elaboragdo das normas e procedimentos das compras e
contratacdes realizadas pela administragdo federal. Em 1994, o SISG (um sistema de
gestdo) foi criado, no ambito do DLSG, para administrar as atividades associadas com
servigos gerais (inclusive compras governamentais).

O gerenciamento das atividades no escopo do SISG é executado através do SIASG. O
SIASG, criado em 1994 com o propésito de informatizar as rotinas do SISG, respondeu a
demanda por modernizacdo dos servicos gerais. As novas tecnologias, gradualmente
incorporadas através do SIASG, aumentaram a transparéncia e a eficiéncia nos
procedimentos de licitagdo.

O SISG estd presente em todos os ministérios, escritérios gerais da Presidéncia da
Republica e mais de 300 agéncias de governo independentes e fundagbes. O SISG é
responsdvel pela orientagdo normativa, supervisdo técnica e fiscalizagdo dos 0Orgdos
setoriais e secionais®. O vinculo com o SISG é de natureza técnica, jd que estes 6rgaos
estdo subordinados hierarquicamente aos ministérios, autarquias e fundagdes. -

 Cada orgdo setorial ou secional é responsdvel pela contratagdo de suas compras. Esta
atividade é desempenhada por um gerente responsavel pelas fungdes administrativas
(planejamento, orgamento, execugdo financeira, tecnoiogia da informagdo e servigos
gerais). No sistema, cada um destes gerentes representa uma Unidade Administrativa de
Servigos Gerais (UASG). A integracdo do sistema acontece através destas unidades’
administrativas.

Algumas recentes inovagGes nas compras governamentais merecem menc¢ao., A
ferramenta de Pregdo Eletrdnico permite a realizagdo de todos os procedimentos de
pregdo através de meios eletronicos e em tempo real. Com acessos diferenciados para o

BAs propostas de Reforma Tributaria, no que concerne 3 CPMF, geralmente defendem a sua manutengio, ndo pelas
suas qualidades enquanto fonte de arrecadagio, mas sim como instrumento de controle da sonegagio fiscal. Para tanto,
a atual aliquota deveria ser reduzida.

24 Estes orgios situam-se nos ministérios (setoriais) e nas fundagdes e autarquias (seccionais).
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leiloeiro e para fornecedor, o leiloeiro pode ver as propostas encaminhadas (e contrapd-las
ao preco de referéncia). Este tipo de modalidade limita-se aos bens ou servigos
padronizaveis, de modo a poder comparar as diferentes propostas com base
exclusivamente no critério de prego. A segunda € a Licitagdo por Registro de Prego na
qual, depois de escolhido um prego, outros fornecedores podem também fornecer o bem
desde que mantenham o mesmo prego oferecido pelo vencedor.

Inicialmente, 0 COMPRASNET, o site de compras do Governo Federal, somente divulgava
avisos e editais. Atualmente, o portal de compras do governo federal dispde de
informacdes, estatisticas, materiais de consulta, além de ferramentas necessarias ao
processo de compras. O sucesso do COMPRASNET é demonstrado na tabela 1.

Tabela 1
Portal ComprasNet

Transagoes Fornecedores Avisos de

médias por més }Cadastrados Licitacdo
1997 61,113 1.400
1998 84.701" 4.068
1999 233.072 106.563 17.994
2000 313.825 130.384 26.055
2001 586.789 150.600 29.092

Fonte: SLT1 (2002}

A Constituicdo vigente no Brasil requer processo de licitagdo para a compra ou alienagdo
de bens, ainda que preveja a dispensa de licitagdo em situagbes excepcionais (como sdo
os casos de notéria especializagdo, calamidade publica e outros previstos em lei)?®. As
modalidades, procedimentos e requisitos legais estdo explicitados na lei 8666/93, também
conhecida como Lei das Licitagdes. As modalidades de licitagdo estdo descritas no quadro
seguinte (quadro 1) :

. Quadro 1
Modalidades de Compras Governamentais
Modalidades Caracteristicas lontantes envolvidos
Competigdo |Fomecedores — devem cumpiir requisitos de valores acima de R$ 650.000 ou R$

1.500.000 {obras e servigos de engenharia)
valores até de R$ 650.000 ou R$ 1.500.000

qualificacdo
Tomada de Pregos|Fornecedores previamente cadastrados

(obras e servicos de engenharia)

Pregao Qualquer interessado em fomecer ao govema - Qualquer valor
bens e servicos comuns
Convite A um minimo de 3 fomecedores ne ramo valores até de R$ 80.000 ou R$ 150.000
especificado (obras e servicos de engenharia)
Concurso Trabalho técnico, cientifico ou artistico. Premio ou remuneragao definida em edital
Dispensa de valores até de R$ 8.000 ou R$ 16.000
Licitacao {obras e servigos de engenhana)
Leitao venda de bens

Fonte: SLTI (2002)

O SIASG constitui uma ferramenta bdsica para administrar compras publicas. Todos os -
processos de compra por licitagdo obrigatoriamente perpassam pelo SIASG, que é
integrado no Sistema de Administragdo Financeiro (SIAFI). O SIASG e seus modulos
asseguraram um maior grau de eficiéncia e automagdo nas compras através-de licitagdo,
porém, como mostra a tabela seguinte (Tabela 2), as compras governamentais por
licitacdo ptblica na esfera federal representam apenas 50% do total.

25 Para maiores detalhes sobre situagdes que dispensam licitagbes, ver Moreira, H.C e Morais, ].M. (2002)
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Tabela 2
Valor de Despesas por Modalidade de Licitagdo - 2001

Em R$ mil
Modalidade Valor 1%
Sem Licitagdo 7.038.001 49,4%
Dispensa e Inegibilidade 6.950.579 48,8%
Suprimento de fundos 87.422 0,6%
Com licitagao 7.210.673 50,6%
Concorréncia 5.222.498 36,7%
Tomada de Pregos 929.773 6,5%
Pregéo 544357 3.8%
Convite 471.161 3,3%
Concurso e Consulta 42.884 0,3%
Total 14.248.673 100,0%

{3/10/03

Fonte: SLTI (2002}

Em suma, sé parte do processo de compras governamentais teve seus procedimentos
automatizados. A introdugdo de novas tecnologias aperfeigoou o sistema, assegurando um
maior grau de eficiéncia e de transparéncia. Porém, metade das compras federais esta
fora do novo sistema. '

3.3. Oferta de Servigos e Informagdes via Internet

Os servigos e informagtes governamentais disponiveis na Internet podem ser acessados
por um portal, a Rede Governo, e aumentaram significativamente nos Gltimos dois anos,
em parte resposta ao carater sistémico conferido ao governo eletrénico pela “Proposta de
Politica de Governo Eletrénico para o Poder Executivo Federal”. Assim, em 2002, o
governo brasileiro ofereceu mais de 1.700 servigos na Internet (contra 400 em 2000), e
22.000 links para servicos e informacgdes. Os acessos as paginas governamentais
cresceram entre 2000 e 2002 de 4 milhdes para 40 milhdes 2002. Este resultado €
particularmente bom quando se considera a restricdo orgamentaria a que o setor publico
estava submetido no Brasil e que despesas com tecnologia da informagdo sao classificadas
como despesas de capital (uma rubrica sob rigido controle).

Entre os servigos e informagGes disponiveis na Internet, podemos mencionar como
exemplos bem-sucedidos a consulta a Constituicdo Federal e a legislacdo no site do
Senado, o acesseo a varidveis econémicas e indicadores nos sites da Secretaria do Tesouro
Nacional, do Banco Central, do IPEADATA e do IBGE e programas como o Brasil Direto,

patrocinado pela STN.
3.4. Outras Experiéncias de Governo Eletrdonico

. O Caso de Votacgao Eletronica

O processo de digitalizacdo do sistema eleitoral brasileiro iniciou-se em 1986. O primeiro
passo foi o recadastramento dos eleitores, com a instituicdo de um nimero de inscrigdo
nacional para cada eleitor e o armazenamento desta informagdo em meio magnético.
Paralelamente uma rede eleitoral interconectada foi instalada em todo o Brasil

Nas eleigbes municipais de 1996, a Justica Eleitoral comecou a adotar a votagado
eletrdnica. Esta iniciativa foi testada preliminarmente em um universo de 32% dos
eleitores. Nas eleigdes gerais de 1998, o uso de votacdo eletrénica alcangou 57% do
eleitorado e, finalmente, no pleitc municipal de 2000, 100% de votagdo foi realizada
eletronicamente, através de um modelo padrdo de maquina adotado nacionalmente.

A votagdo eletrdnica permite a contagem e a divulga¢do dos resultados com precisdo e
rapidez. Em 2000, por exemplo, os resultados de 99.5% do pleito eram conhecidos em
menos de 24 horas. Nas eleigdes gerais de 2002, muitos paises, inclusive os Estados
Unidos, enviaram observadores para analisar o sistema eleitoral brasileiro.
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- Diario oficial

A certificagdo digital permitiu uma das mais recentes inovag¢des do governo federal. Leis,
decretos, portarias s6 se tornam oficiais apés a sua publicagdo no Diario Oficial e, desde
dezembro de 2002, os atos oficiais devem: ser enviados para publicagdo no Diario Oficial
da Unido exclusivamente por meio eletrénico. Para tanto, certificagdo digital é essencial
para assegurar a validade juridica dos documentos. Ademais, além do meio impresso
tradicional, o Diario Oficial estd disponivel também na Internet.

3.5. Consideracoes finais

As aplicagBes possiveis do governo eletrdnico mostraram aqui uma amostra relativamente
pequena das experiéncias interessantes observada no Brasil e ha muitas outras, tanto em
termos do governo federal quanto entre os estados e municipios. O objetivo desta secdo
foi mostrar a forca do governo eletronico no Brasil e, assim, justificar a relativa
proeminéncia atingida em termos internacionais.

A “Proposta de Politica de Governo Eletrénico para o Poder Executivo Federal" ao conferir
um referencial institucional e uma ldgica sistémica ao governo eletrénico, facultou a
possibilidade de consolidagdo do programa assim como a implementacdo de projetos como
a certificagdo digital e o Sistema Brasileiro de Pagamentos, assegurando alguns dos
requisitos basicos para se alcangar a maturidade digital. .
Estes avangos em termos de governo eletrénico criam um ambiente propicio ao
desenvolvimento e aprofundamento das relagBes intra e |nterorgamzaC|ona|s entre as
quais se incluem as relagdes intra e intergovernamentais.
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IV. Implicagdes da Tecnologia de Informagado sobre o Estado: alguns exemplos de
coordenagdo intra e intergovernamental

As perspectivas geradas pelo uso de TI nas novas relagdes intra e inter-governamentais
dependem da capacidade de (i) orquestrar agbes conjuntas em (entre) diferentes niveis de
governo ou em ministérios distintos e (ii) um certo nivel do governo promover a
coordenacdo de politicas. A maximizagdo da eficiéncia relativa derivada de TI depende da
capacidade de se apropriar das novas possibilidades de relagdes no dmago do Estado. Por
outro lado, novas relagdes intergovernamentais podem introduzir mudangas na forma de
articulacdo do Estado.

Extensamente utilizadas no Brasil, as tecnologias de informagdo permearam a concepgao
das politicas recentemente implementadas pelo governo e permitiram solugGes criativas
para velhos problemas. Esta secdo aborda, entdo, implicagdes do uso da techologia sobre
as relagbes intra e intergovernamentais.

- 4.1. Governo Eletronico e Relagdes Intérgovernamentais

A concepgdo das politicas publicas gradualmente incorporou as tecnologias da informagao.

A aplicacdo das novas tecnologias a administragdo plblica congrega efeitos sinérgicos e

introduziu novas possibilidades de coordenagdo.

Com o propésito de revelar o papel exercido nos Ultimos anos pelas tecnologias de

~informagédo na formulacdo e na execugdo das politicas plblicas, este trabalho recuperara a
histéria recente das relagGes intergovernamentais. Deste modo, pretende-se mostrar que

. ndo se pode mais pensar as politicas publicas sem o novo instrumental representado pelas

novas tecnologias de informacgao.

Ainda que ndo seja possivel supor que as tecnologias de informagdo tenham promovido,
por si s6, mudangas nas relagdes intergovernamentais, o novo instrumental introduziu
_novas alternativas de coordenacdo e controle. De fato, os cambios observados nas
- relagdes intergovernamentais refletem movimentos mais profundos no dmago do Estado
brasileiro, mas o arsenal oferecido pelas tecnologias de informagdo facultou sua
implementagao.

Em face disto, busca-se mostrar a dimensdo do governo eletrénico no Estado brasileiro,
ndo s6 em termos de eficiéncia e controle interno, mas também como elemento
fundamentai na potencializacdo de mudangas estruturais. :

A Carta Magna de 1988 prové o arcabougo legal vigente hoje no Brasil e parametriza as
relagbes intergovernamentais no Brasil. Em uma tentativa de contrapor a natureza
centralizadora do regime militar (1964-88), o Estado democrético foi identificado com
estruturas descentralizadas e direitos sociais. Neste contexto, a Constituigdo de 1988
propds, na esfera fiscal, um aumento da participacdo dos governos subnacionais na receita
disponivel global e a discriminagio das competéncias tributdrias®® de cada nivel de
governo.

Ao governo federal, coube os impostos sobre a Renda (IR), Produtos Industrializados
(IPI), Importagao (II), Exportacdo (IE), Propriedade Territorial Rural (ITR), Grandes
Fortunas (IGF) e Operagdes Financeiras {IOF), assim como as contribuigdes sociais. O
Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias (ICM), por sua vez, foi transformado no Imposto
sobre Circulagdo de Mercadorias e Servicos (ICMS) mediante a ampliagdo da sua base de
arrecadagdo?’ e, tal como no caso do ICM, a exploragio do ICMS também foi outorgada

% O escopo das competéncias tributirias, presente na Constituigio de 1967, foi ampliado pela Constituigio de 1988.

27 Foram incluidas, entio, as bases dos Impostos Unico sobre Combustiveis (IUC), Energia Elétrica TUEE), Minerais
(fUM) e dos impostos sobre Servigo de Comunicagdes (ISSC) e Transporte Rodoviado IST).
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aos estados.?® Também seriam da alcada estadual os impostos sobre Propriedade de
Veiculos Automotores (IPVA) e Transmissdao Causa Mortis e Doagdo (ITMD), e do Adicional
do Imposto de Renda. J& os municipios geririam 0s impostos sobre Propriedade Predial e
Territorial Urbano (IPTU), Servicos (ISS), Vendas a Varejo de Combustivel (IWC) e
Transmissdo Intervivos de Bens Imoveis (ITBI).?®

A Constituicdo de 1988 previa um sistema de transferéncias intergovernamentais,
fundamentado por critérios compensatoérios ou em acordo com a légica de reparticao.
Como exemplos de transferéncias com base na logica de reparticdo (na qual se aloca os
recursos em acordo ao fato econdmico gerador do tributo), pode-se citar as transferéncias
aos municipios pelos governos estaduais referentes ao ICMS (25%) e ao IPVA (50%). As
disparidades regionais no Brasil exigiam um mecanismo para contrabalangar, em alguma
medida, as limitacdes impostas pela base de tributagdo aos ‘governos subnacionais.. Como
contrapartida ao ICMS, entdo, o Fundo de Participagdo®® é alocado, obedecendo, entre
outros critérios, ao inverso do PIB per capita.

A distribuicdo da receita disponivel proposta pela Constituicdo de 1988 caracterizou-se
pelo aumento do peso dos municipios em detrimento da Unido. A participagdo dos estados
pouco mudou apds 1988. Ao se analisar a composigdo das receitas estaduais, constata-se,
contudo, uma melhora na sua qualidade com a redugdo das transferéncias negociadas,
substituidas pelas transferéncias constitucionais e pela arrecadagao prépria.

A institucionalizagdo das fontes de financiamento dos governos subnacionais significaria
menor discricionariedade por parte do governo federal e maior independéncia dos
governos subnacionais. Desse modo, a Constituigdo de 1988 revelou uma intengdo de
aumentar a autonomia federativa das UFs por intermédio de uma descentralizagdo fiscal
mais abrangente.

No campo das responsabilidades de cada nivel de governo, adotou-se o modelo de
competéncias concorrentes, adequado ao caso brasileiro em decorréncia da
heterogeneidade do territério e da desigualdade de renda. As responsabilidades de cada
nivel de governo no financiamento das polatlcas sociais, contudo, nao foram claramente
designadas. A exigéncia legal limitava-se a vmculagao de 25% da receita liquida
subnacional com educagdo.

De fato, no entanto, o que é objeto de decisdo na descentralizagdo fiscal proposta pela
Constituicdo de 1988 é um conceito limitado de aumento da participacdo da receita
tributaria propria dos estados e munlc:plos e de receita disponivel (fundos de participagdo
e partilha do ICMS).

Em face as restricdes orcamentdrias impostas pela nova distribuicdo de competéncias
tributdrias, o governo federal buscou recompor suas receitas através do aumento das
receita de contribuigdes e da desvinculagdo de parte da receita federal constitucionatmente -
designada aos estados e municipios e ao Orgamento da Seguridade. Paralelamente, a
Unido reduziu a oferta de servigos (através de processo informalmente denominado de
Operacdo Desmonte). As reagbes de estados e municipios diante das deliberacdes federais
variaram significativamente. Como conseqliéncia, o processo de descentratizagao
patrocinado pela Constituigdo de 1988 aconteceu de um modo desordenado, desigual e
sem coordenagao.

28 Muito embora seja inquestionavel a importincia do ICMS para as UFs, seja pelo seu potencial arrecadador, seja pelas
suas implicagbes em termos de autonomia, a exploragio de um imposto sobre valor adicionado por um governo
subnacional, como se verifica no Brasil, por suas peculiaridades, foge a toda experiéncia internacional. A combinagio
de certas caracteristicas do tributo com o fato de ser de competéncia estadual ocasionou distorgGes.

2 A Emenda Constitucional 3/93 revogou o adicional estadual do IR e do IVVC,

30 Fundo de Participagio é formado por 44% da receita do IR e do IPI e distribuido entre estados (21,5%) ¢
municipios (22,5%).
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Nos anos noventa, o governo brasileiro implementou, com éxito, um plano de estabilizagao
monetaria. O Plano Real teve implicacdes diretas e indiretas sobre o setor puablico. Esta
secdo do texto para discussdo limitar-se-& aos efeitos em nivel estadual. Primeiro, os
estados ndo mais puderam empregar mecanismos espurios para ajustar despesas a
receita, usados virtualmente por todas as unidades da federagdo nos tempos de alta
inflacdo. As despesas com pessoal alcancaram patamares insustentaveis, em alguns casos
absorvendo percentuais superiores a 90% das receitas estaduais. Esta situagéo redundou .
em um desequilibrio fiscal em nivel estadual (e, conseqgliente déficit primario subnacronal31
de 0.58% do PIB em 1996)

Concomitantemente, uma parte significativa de divida estadual, indexada a taxa de juros
basica (fixada pelo Banco Central), cresceu a reboque da politica monetéria restritiva {um
" dos esteios do Plano) praticada pelo governo federal. Resultado disto, em 1996, a divida
dos estados alcancou 20% de PIB brasileiro®?

A deterioragao da situagao fiscal e financeira estadual motivou o governo federal a propor,
em 1996, a renegociagdo da divida estadual no escopo de um abrangente Programa de
Reestruturagdo Fiscal e Financeira Estadual. Este Programa induziu a disseminagdo da
Reforma do Estado no ambito dos estados, com a venda de empresas estatais e a reforma
no dmbito do governo (para viabilizar o ajuste fiscal implicito no acordo acertado entre
Unido e estados). Além disso, o refinanciamento da divida foi condicionado a venda dos
bancos estaduais.

As prestagles referentes a divida poderiam alcangar no maximo 13% da receita liquida
~real (teto atingido pela maior parte dos estados) e, tacitamente, previam um superdvit

primario. O acordo, implicitamente, supunha um rigoroso ajuste fiscal nos estados para
reverter o déficit e fazer face aos compromissos assumidos. Como alguns obstdculos
institucionais dificultavam a redugdo da principal rubrica de despesa (a saber, gastos com
pessoal), os estados empenharam-se em aumentar a receita e racionalizar, na medida do
possivel, as despesas. A titulo de curiosidade, a carga tributaria estadual de 1997 a 2002
cresceu, em termos de percentual do PIB, na medida do necessario para cumprir o acordo
acertado com a Uniao (tabela 3). '

Tabela 3
Carga Tributaria Estadual - 1897-2002
(antes e apds o pagamento da divida)

receita nominal Carga tributaria -
PiB Carga Tributaria
estadual -1pds pgto da divida
Em RS correntes { Em R$ corentes |Em % do PIB Em % do PIB .

1.997 £1.486.098 870.743.034 7.1% 6,1%
1.998 65.107.502 914.187.877 7,1% 6,2%
1.999 70.881.075 973.845.966 7.3% 63%
2.000 85.221.680 1.101,255.078] 7,7% 6,7%
2.001 97.832.212 1.200.060.364 8,2% 71%
2.002 109.427.746 1.321.490.497 8,3% 7.2%

Fonte: Banco Federativo e Banco Central

31 Inclusive empresas estatais subnacionais.:

32 A divida subnacional no Brasil, como conseqtiéncia de certas particularidades do federalismo brasileiro, pode ser
considerada uma relagio intergovernamental. Essa condigio explica o elevado nivel de endividamento alcangado pelos
estados em 1996. Para maiores detalhes, ver Mora (2001).
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4.1.1. Coordenagao Horizontal
. ICMS e o Sintegra

Explorado pelos estados desde sua criagdo em 1967, o ICMS, o principal imposto
doméstico, traduzia a modernizacdo da administragdo tributdria, com a introdugdo de um
imposto sobre valor agregado. A Constituigdo de 1988 ndo somente manteve a exploragado
do ICMS em nivel estadual, como também aumentou a base do imposto e contemplou as
unidades da federacdo com a autonomia na gestao do tributo.

Atualmente, a sistematica de arrecadagao do ICMS é baseada em um sustema de
compensacido de débitos e créditos com o propésito de evitar tributagdo cumuiativa.
Apesar das distorcBes e problemas relativos ao ICMS, a receita do ICMS em 2002 chegou
a 10% do PIB e representa aproximadamente 70% da receita estadual em termos
agregados. '

N3o obstante a importancia do ICMS, o tributo apresenta uma série de distorcdes. De
acordo com Varsano (2000):

“A non-exhaustive list of complaints includes lack of uniformity in tax
rules and rates among states; high compliance costs; hindering
international fiscal harmonization; complex and burdensome
administration, both to taxpayers and the public sector, due to the
existence of two different VATs, a federal and a state one;
preservation of some degree of cumulative taxation due to exclusion
of services from the tax base; inability to generate a reasonable level
of revenue to less-industrialized states; undesired redistribution of
revenue among states in the cases of exports to other countries and
capital goods purchases; a high level of evasion, part of which due to
the difference between rates: applied to intrastate and interstate
transactions; vertical inequity; .and fiscal war among states
competing for new plants, which disturbs state financing, allocation
of resources, and harmony in the federation.”

A autonomia fiscal estadual suscitou algumas distorcdes no sistema tributario brasileiro.
Primeiro, ha 27 legislagdes de ICMS, e cada estado dispSe de uma estrutura tributdria
distinta. Além isto, mudancas freqlientes fizeram a legislagdo do ICMS um pot-pourri. De
acordo com Varsano (2000) "even tax administrators are confused about their own
states.”. As distorgbes relativas ao ICMS ndo sdo facilmente suplantadas, pois envolvem -
mteresses muitas vezes divergentes, de 27 estados.

A despeito dos problemas relativos ao ICMS, o ambiente politico dificulta, quando nao
impede, alteragdes na dindmica do imposto (pelas suas implicagdes sobre a autonomia dos
estados e sobre a base de arrecadacdo). No contexto de ajuste fiscal, esta posicdo
revelou-se completamente legitima jd que a autonomia fiscal facultou aos estados superar
os constrangimentos fiscais.

Neste contexto, o PNAFE financiou a introdugdo das tecnologias de informagao na
administracdo tributdria. Ainda que os projetos especificos impiementados tenham
refletidc as demandas da administracdo fiscal de cada estado, questdes relacionadas a
elevacdo da arrecadacdo do ICMS eram comuns a todos estados pela importdncia desta
rubricas no Orgamento estadual. Assim, no escopo do PNAFE, os procedimentos de
arrecadagdo do ICMS foram automatizados e, na maioria de estados, os contribuintes
podem realizar suas obrigagdes relativas ao ICMS através da Internet.

Um dos problemas mais graves do ICMS consiste nas transagdes interestaduais, que, pela
atual sistematica do imposto, sdo fonte de sonegagdo tributdria. Se, com a provisdo de
informacBes acuradas e abrangentes, o problema de comércio interestadual fosse
solucionado, novas alternativas seriam abertas para aperfeigoar a dindmica do ICMS. Em
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face a este desafio, os estados propuseram um esquema para sistematizar o comércio
interestadual, conhecido como Sintegra. O Sintegra é o primeiro passo para construir uma
cdmera de compensacdo no futuro. O sistema adotado, em linhas gerais, era baseado no
VIES -VAT Information Exchange System (que vem sendo usado desde 1992 pela Unido
Européia).

O Sintegra visa a transcricdo das operagfes interestaduais de entrada e de saida
realizadas por contribuintes do ICMS em meio magnético.. De acordo com o Sintegra, o
contribuinte de ICMS deve entregar mensalmente a autoridade fiscal do estado, aonde se
localiza, um dnico arquivo magnético com informagdes sobre todas as transagdes
interestaduais efetuadas no periodo. Estes dados sdo entregues regularmente desde 1995,
mas a elevada incidéncia de erros nos arquivos e falta de comunicagdo entre sistemas de
computador de diferentes estados impediam a troca de informagao.

O Sintegra (um conjunto de procedimentos administrativos e sistemas de suporte
computacional) foi adotado simultaneamente pelas administragtes fiscais de muitos
.estados. O Sintegra é composto de uma lista nacional e uma ferramenta de validagdo
nacional. O Sistema Estadual para Acesso a Lista prové a informagdo necessdria para
preencher o formulario relativo ao ICMS. Esta ferramenta municia os contribuintes com os
dados necessarios para cumprir a obrigagdo fiscal inclusive em transagdes interestaduais.
A “ferramenta de validacdo” permite verificar a informacdo do contribuinte. Também ha
um sistema responsavel pelo recebimento e validacdo da informagdo. Apds a validagdo, os
arquivos sao incorporados ao banco de dados do Sintegra. Este sistema permite (i) a troca
de dados entre estados e (ii) agilidade e confianca no tratamento da informagdo recebida
‘dos contribuintes. Como resultado, o Sintegra representa uma interessante ferramenta de
coordenacgao horizontal.

Os avangos alcangados pelo computarizacdo de administragdo fiscal criaram as condigdes
técnicas para implementar Sintegra. O Sintegra também pode ser concebido como um
sub-produto deste programa. Assim, o PNAFE ajudou os estados a resolver outros
‘problemas relacionados a ICMS.

4.1.2, Coordenacao Vertical
. Programa de Reestruturacgao Fiscal e Financeira Estadual

O Programa de Reestruturacdo Fiscal e Financeira previa o cumprimento de uma série de
metas fiscais. O alcance destes resultados seria monitorado pelo governo federal. E,
supostamente, aqueles estados que cumprissem as metas estipuladas no acordo teriam
melhores condicbes para obter os resultados previstos em contrato-e, assim, pagar as
prestagOes da divida.

Neste contexto, o BID emprestou recursos aos estados a titulo de modernizagdo da
estrutura tributéria através do PNAFE. A informatizagdo da administragdo fiscal tinha uma
dupla fungdo, se, por um lado, auxiliaria os estados a atingir as metas fiscais estipuladas
no acordo, por outro, constituia um instrumento fundamental de controle da execugao das
metas tanto pelos estados quanto pelo governo federal.

Desde a assinatura do Programa de Reestruturacdo Fiscal e Financeira, missdes da
Secretaria do Tesouro Nacional foram enviadas anualmente para assegurar o cumprimento
das metas estipuladas no contrato de refinanciamento. A informatizacdo das secretarias
estaduais de finangas cumpriu um papel fundamental nesse processo. A racionalizagdo da
estrutura fiscal (tanto na esfera da despesa quanto na da receita) permitiu o controle das
finangas estaduais pelo governo federal através da checagem dos balangos e da
construcao de indicadores fiscais e financeiros.

Ademais, o maior controle fiscal, decorrente da aplicagdo das tecnologias de informagdo no
processo de arrecadagdo e na introdugdo de sistemas informatizados, similares aos
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federais, por parte dos estados, permitiu reverter o quadro de déficit fiscal e atingir o
superavit fiscal condizente com o Programa de Reestruturagdo Fiscal e Financeira.

Assim, o governo eletrénico em nivel estadual permitiu um maior controle tanto da Unido
sobre os estados, quanto dos estados sobre as suas proéprias finangas. Como resuitado, os
estados (e suas empresas estatais) vém contribuindo para o ajuste fiscal do setor publico
consolidado com um resultado agregado da ordem de 0.9% do PIB.

. Lei de Responsabilidade Fiscal

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), no Brasil, foi concebida como resultado de um
movimento internacional em defesa da transparéncia como um dos pressupostos da
gestdo fiscal responsavel e, internamente, dos efeitos em cadeia provocados pela
renegociagdo da divida estadual.

No campo internacional, em 1998, o Fundo Monetario Internacional -FMI, langou o Cédigo
de Boas Praticas para a Transparéncia Fiscal. A transparéncia fiscal seria um instrumento
para evitar o desequilibrio fiscal e financeiro da administragao publica. A concepgdo de
equilibrio gradualmente assume um carater intertemporal. No plano interno, o crescimento
substancial da divida na década de 90 e a deterioragdo da situagdo fiscal nos estados
evidenciaram a necessidade de uma concepc¢ado de equilibrio fiscal intertemporal.

No inicio de 2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal foi sancionada pelo Congresso no
Brasil. Ao evitar a presenca da agdo irresponsavel, a LRF trata implicitamente de evitar
situagdes de déficits efetivo e potencial e, em ultima instancia, de impedir a eclosao de
novos desequilibrios fiscal-financeiros nas esferas subnacionais. Ao elaborar uma lei.com a
intencdo de gerir de modo responsavel a coisa publica o Executivo federal propunha
estabelecer controles de endividamento com um carater estrutural. :

Muito embora a LRF estabelega regras para todas as esferas de poder, o seu principal
objetivo é garantir uma politica fiscal sustentdvel intertemporalmente para estados e
municipios ja que o governo federal conta com uma restricdo orcamentaria-estrutural em
decorréncia do seu compromisso com a estabilidade macroecondmica (que resulta em
necessidade permanente de equilibrar as contas publicas). ' .

Segundo a lei, a responsabilidade na gestéo fiscal pressupde a prevengdo de riscos e a
correcdo de desvios capazes de afetar o.equilibrio das contas publicas, mediante o
cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e
condigdes no que tange a rentincia de receita, geragdo de despesas (tais como a com
pessoal e com a seguridade social), dividas consolidada e mobilidria, operagGes de crédito,
inclusive por antecipagdo de receita, concessdo de garantia e inscricdo em restos a pagar.

Para tanto, os governos subnacionais deveriam realizar um planejamento das suas contas.
O planejamento implica a elaboragdo, para todos os entes da federagcdo de plano
plurianual (compativel com os objetivos e metas plurianuais de politica fiscal }, lei de
diretrizes orgamentarias e lei orgamentdria anual. Caso uitrapasse os limites previstos na
lei, 0 ente da federagdo deve se reenquadrar em um prazo estipulado no texto legal. Este
plano deveria ser publicado online na Internet. ,

Como a puni¢do pelo ndo cumprimento dos limites e condigGes infringidos pela lei ocorre
através do corte nas transferéncias negociadas, o controle no cumprimento da lei estad sob
as mios do executivo federal. Deste modo, a lei subordina estados e municipios ao
governo federal®. E importante frisar que a sustentabilidade fiscal intertemporal assegura
as condigBes para uma maior independéncia no longo prazo, quando estados e municipios
ndo precisardo se submeter ao governo federal, tal como ocorreu no processo de
renegociagdo da divida éstadual.

3 Mora (2001)
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O controle no cumprimento da lei se d& através de instrumentos de tecnologia da
informacdo. A modernizacdo das fazendas estaduais atraveés do financiamento do PNAFE
permitiu aos estados o cumprimento das exigéncias previstas pela Lei de Responsabilidade
Fiscal e, deste modo, assegurou as condigles necessdrias para a subordinagao dos estados
2o governo federal impetrada pela Lei de Responsabilidade Fiscal.

. Descentralizacdao de Responsabilidades

No Brasil, o governo foi tradicionalmente o principal responsavel pela provisdo de servigos
de salde e educagdo para a populagdo de baixa renda. A Constituigdo de 1988 reforgou
esta. tendéncia e, implicitamente, propunha a descentralizagdo de policias sociais (ao
aumentar a receita disponivel dos governos subnacionais). A participagdo de estados e
municipios no financiamento das politicas sociais esbarrou na auséncia de regras e nas
disparidades horizontais de um pais caracterizado pela heterogeneidade.

A falta de institucionalizagéo consistia em um problema para a descentralizagdo da saude
e da educacdo. Em face ao fortalecimento do governo federal vis-a-vis aos estados
(voltados para a renegociacdo da divida e para a suplantagdo da restrigdo orgamentaria), a
Unido apoiou a definicdo legal das responsabilidades subnacionais através da vinculagao
da receita liquida a programas. especificos (caso do Fundef) ou a &areas especificas
(Satde). Este processo redundou na aprovagdo de medidas legais pelo Congresso que
requeriam a participagdo dos governos subnacionais no financiamento de educacdo e
salide. Estas iniciativas consubstanciaram na revisdo do processo de descentralizagdo e
autonomia subnacional. A coordenagdo de descentralizagdo aconteceu em detrimento de
autonomia sub-nacional. Se por um fado o novo marco institucional engessava o
orcamento estadual, por outro, assegurou a sustentabilidade do processo de
descentralizaggo. '

‘Aprovada em 1996, a Lei 9424 preceituava o dep6sito de 15% de receita liquida sub-
nacional, a partir de 1998, em um fundo (Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e Valorizag3o do Magistério - FUNDEF) destinado a financiar educagao
elementar. Os recursos deste fundo seriam distribuidos entre determinado estado e suas
respectivas municipalidades de acordo com o numero de alunos matriculados, de modo a
garantir um dispéndio minimo por aluno no ambito de cada unidade da federagdo. Além
disso, a Lei estipulava também um piso nacional (e, no caso de algum estado nao alcangar
este valor, caberia a Unido suplementar com recursos federais de modo a assegura-lo).

O financiamento da Salde foi discutido através da Emenda Constitucional 25/2000. A
Emenda previa a gradativa participagdo de estados e municipios no financiamento da
salde (a ser iniciada em 2001), para que os governos subnacionais pudessem se adegquar
as novas regras. De acordo com esta emenda, estados e municipios teriam que investir,
respectivamente, 12% e 15% da receita liquida em servicos de salde ap6s 2004.

A tecnologia da informagao desempenhou um papel fundamental neste processo. Sem as
novas tecnologias, a implementagdo das politicas acima mencionadas provavelmente teria-
sido dificultada, quando ndo obstruida. A concepgdo do FUNDEF prevé o uso de
computadores para realizar os calculos e transferéncias onfine entre diferentes entes da
federagdo. No caso da sallde, permitiu o controle de despesas em tempo real e a troca de
informacao.

4.2. Governo Eletronico e Relacdes Intra-Governamentais: o caso dos sistemas
federais de gestao

Constituido por uma pletora de érgdos, com distintas naturezas juridicas, um dos desafios
do governo federal, no Brasil, consiste em alcangar um equilibrio entre o controle global

3 Varsano e Mora (2001)
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dos gastos da administragdo pUblica e agdo descentralizada dos 6rgdos federais. Ou seja,
o embate entre centralizacdo e autonomia esta presente também nas relagdes intra-
governamentais.

Em face disto, os sistemas de gestdo automatizados, concebidos de modo independente
em resposta as demandas especificas dos 6rgdos que os criaram, permeiam- a
administracdo federal e facilitam o controle dos atos do governo por parte das autoridades
federais. Cada 6rgdo, setorial ou secional®®, é subordinado, tecnicamente, aos Sistemas de
Gestdo e, hierarquicamente, aos ministérios, autarquias e fundagbes. Esta estrutura
~ permite o controle pelo drgdo central das agbes efetuadas pelo governo federal e, ao
mesmo tempo, assegura, aos o6rgaos setoriais e seccionais, uma certa liberdade na
administracdo de sua propria politica (conquanto respeite as diretrizes gerals fixadas pelo
Sistema de Gestao).

Neste trabalho, serdo abordados os quatro principais sistemas, a saber, o SIDOR, o SIAPE,
o SISG?® e o SIAFI, responsaveis, respectivamente, pelo registro do orgamento federal;
pela consolidacdo de informagdes sobre funcionérios publicos e folha de pagamento; pelas
acdes relacionadas aos servicos gerais (e, mais especificamente, as compras
governamentais); e pela programagdo financeira e execugdo orgamentdria. Estes sistemas
sdo responsaveis pela orientagdo normativa, pela supervisdo técnica e pela fiscalizagao
dos 6rgaos setoriais e secionais.

Todos os 6rgdos devem planejar as agdes a serem efetivadas no ano seguinte e registra- .
las em uma proposta de orgamento (a ser aprovada pelo Congresso). As propostas para o
Orcamento da Seguridade Social e o Fiscal sdo registradas no SIDOR. Os registros no .
SIDOR funcionam como parametro para os demais sistemas (SIAFI??, SIAPE e SISG).

O SIAFI permite o controle sobre as finangas federais, com informagdes precisas. As 5000
unidades ativas de administragdo acessam terminais do sistema para realizar operagoes
didrias e consultas ao sistema. Estas operagdes sdo simultaneamente registradas no orgao
central e na Conta Unica (que o governo dispde no Banco Central). Este sistema de.
liquidagdo faculta ao governo um controle on-line do seu fluxo monetario®. O SIAFIL
autoriza a liberagdo dos recursos com base no teto estabelecido pelo Orcamento Federal
(e registrado no SIDOR) e em decreto federa!l que trata da execugdo orgamentaria.

Mas nem sempre foi assim. O setor publico no Brasil lidava com muitos problemas
administrativos até meados da década de 80. Os métodos de transcrigdo manual,
inadequados, obstruiam iniciativas de maior controle das acgGes federais na area fiscal. A
necessidade de reestruturar a administragdo federal levou a criagdo da Secretaria do
Tesouro Nacional, ligada ao Ministério da Fazenda. O grande desafio do Tesouro era gerar
um sistema apto a responder prontamente as demandas do governo federal. Com o
aporte tecnolégico do SERPRO, a STN criou um sistema automatizado para integrar a
programac3o financeira, a execugao orgamentaria e o controle interno do poder executivo
federal; capaz de prover a administragdo com informagdes precisas sobre todos os 6rgdos
federais. Em janeiro de 1987, era langado o Sistema Integrado para Administragao
Financeira do Governo Federal (SIAFI). Atualmente, o SIAFI abarca a -administragdo
direta, as fundacdes e as autarquias federais®?

35 Os 6rgios setoriais estio presentes nos ministérios e a secretirias vinculadas a Presidéncia da Repiblica, e érgios
secionais estio presentes nas autarquias e fundages pablicas.

36 O SISG ser descrito na terceira quarta segio, quando se aborda a politica federal de Compras Governamentais.
37 O SIAFI e 0 SIDOR tém o mesmo sistema de classificagio para assegurar a consisténcia entre eles.
3% Até a implementagio desta conta, cada érgio federal possuia uma conta separada no Banco do Brasil.
3 A cada ano fiscal um novo SIAFI é criado (SIAFI 2000, SIAFI 2001 e assim por diante).
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As despesas com pessoal sdo contabilizadas em um sistema aparte (o SIAPE). Até 1989,
as informagOes relativas ao funcionalismo publico eram armazenadas em um cadastro
alimentado manualmente, quando foi langado o SIAPE (sistema criado como uma iniciativa
do Tesouro Nacional para centralizar informagGes sobre os funcionarios plblicos federais e
racionalizar a folha de pagamento).*° :

A aplicacao das tecnologias na administragao das rotinas aumentou a eficiéncia do setor
publico no Brasil. O governo federal estd executando as mesmas atividades com um
maior grau de eficiéncia e menor ocorréncia de erros. As operacdes fiscais, registradas
nestes sistemas, permitem um maior controle federal das despesas, com efeitos positivos
sobre a transparéncia e responsabilidade fiscal.

Apesar dos bons resultados aicangados por cada um destes sistemas em seu campo
especifico de atuagdo, 'ha dificuldades que envolvem a coleta, a agregac3o e o cruzamento
de informagOes geradas por cada um deles. Em face disto, o governo esta desenvolvendo
um projeto, financiado através de recursos de BID e desenvolvido pela IBM Business
Service, para articular estes sistemas em um U(nico sistema -integrado, o Sistema
Organizacional de Informagao Organizacional - SIORG. Pretende-se promover a
progressiva integragdo destes sistemas para facilitar a troca de informacgdes e aprimorar o
processo de gestdo, com a possibilidade de produzir relatérios gerenciais.

4.3. Consideracoes finais

As Tecnologias de Informagado desempenharam um papel fundamental nas relagbes intra e -
intergovernamentais. Os exemplos mencionados ilustram as possibilidades criadas pelas
tecnologias de informagdo, inaugurando novas alternativas de coordenagdo politica,
controle social e arranjo institucional, com evidentes ganhos potenciais de transparéncia.

No plano concreto, as novas tecnologias ajudaram no processo de ajuste fiscal, criaram -
novas alternativas para superar velhos problemas, e permitiram mudangas na natureza do
processo de descentralizacdo no Brasil, Se, por um lado, 0s governos subnacionais
perderam autonomia no processo, por outro, eles ganharam novas ferramentas para
coordenacgac horizontal e controle tributario interno. E o setor pdblico como um todo
ganhou em termos de eficiéncia. ~

E importante frisar que o amadurecimento do governo eletrénico, com a consolidacdo da
maturidade digital tende a aumentar a importancia das tecnologias de informagdo nas’
relagbes intra e intergovernamentais.

% A informagio sobre o SIAPE é manualmente registrada em SIAFI, pois estes sistemas nio tém comunica¢do direta.
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V. Barreiras ao Governo Eletronico

A oferta de servicos e informagBes governamentais através da Internet cresce
continuamente, e os excluidos digitais ndo compartilham de seus beneficios.. Este
fendmeno aumenta a disparidade entre cidaddos, na medida em que impede o exercicio
pleno da cidadania por aqueles sem infra-estrutura e/ou habilidade para acessar a Internet
e outras tecnologias de informagdo. Por outro lado, a consolidagdo da Internet enquanto
instrumento de exercicio de cidadania e controle social depende da difusdo ao acesso.

No Brasil, em 2001, de acordo com o estudo elaborado pela CPS/FGV, somente 8% da
populacdo brasileira (em um total de 169 mithdes) acessava a Internet (Tabela 4).

Tabela 4
internet e Computadores no Domicilio- 2001
Acesso da Populagado

Variave! 2001
Acesso a computador 12,5%
Acesso a Internet 8,3% -
Populagao Brasileira 169.369.557

Source: PNAD (2001) and FGV (2003}

Um dos principais desafios no Brasil é prover acesso a Internet para toda populagao (ou,
pelo menos, para a grande maioria). Este consiste, provavelmente, no maior entrave
enfrentado pelo governo eletrénico no Brasil. Como o trabalho demonstrou nas primeiras
secbes, a provisdo de servigos e InformagBes pelo governo é muito razoavel,
especialmente quando se considera o estagio de desenvolvimento da economia brasileira.
Claro que, existem problemas no programa de governo eletrénico, particularmente em
relacao a mteroperabtlsdade entre redes. Estes, contudo, ao longo do tempo, poderdo ser
suplantados.

Assim, esta segdo focahzara o problema de exclusdo digital. Iniciaimente, abordam-se
questoes relacionadas a oferta de infra-estrutura, particularmente no que tange as
telecomunicacdes. As telecomunicagbes provéem as condigdes bdsicas para disseminagdo -
da Internet e, em tltima instancia, do governo eletrénico entre os cidaddos. Em sequida, a
esfera da demanda é descrita, em linhas gerais, baseada em trabalhos sobre exclusdo
digital e renda. Findlmente, os programas do governo federal para superar a exclusdo
digital serao mencionados.

O setor de telecomunicacdo é uma importante pega na estratégia de disseminar a
Internet. Isto é particularmente verdade no Brasil, onde o acesso a Internet transcorre
principalmente através de telefonia fixa. De acordo com a Agéncia de Telecomunicagles
Nacional (ANATEL), em 2002, 93% das conexdes de Internet ocorriam atraves de telefonia
fixa (enquanto as demais, tais como a conexdo por cabo e outras tecnologias avangadas,
representavam apenas 7%y). .

O governo brasileiro anteviu no inicio dos anos noventa o papel estratégico a ser exercido
pelo setor de telecomunicagBes no processo de desenvolvimento e, simultaneamente,
reconheceu as limitagdes na provisdo estatal desses servigos. A demanda por elevados
investimentos em um contexto de restrigdo orgamentdria redundou na decisdo de
privatizar o setor para reestruturd-lo. O governo federal rompeu com o monopdlio e
fragmentou o setor em empresas regionais e de telefonia "de longa distancia e,
paralelamente, criou a ANATEL, para regular o setor. Finalmente, o governo estabeleceu
nos contratos de concessao metas de universalizagdao de acesso.

As companhias telefénicas privatizadas aumentaram a provisdo de linhas de telefonia fixa,
assim como a densidade (grdfico 3). A provisdo de linhas de telefonia fixa esta
concentrada predominantemente em dreas urbanas, mas, de fato, a grande maioria da
populagdo brasiieira reside nestas dreas (Tabela 5). Hoje em dia ha 162 linhas de telefone
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para cada mil habitantes. De acordo com o PNAD (2001), 66% da populagdo nas areas

urbanas tém acesso a uma

linha de telefone fixo em casa.

Em termos de

telecomunicagdes, o elevado percentual da populagdo com acesso a televisdo no domicilio
& outro ponto interessante (245 televisdes para cada mil habitantes). Como pode ser visto
na tabela 5, aproximadamente 90% da populagdo brasileira, em 2001 dispunha de uma TV
em casa (e, em dreas urbanas, 94% da populacdo total).

Grafico 3

, Evolugiio da Oferta de Telefones Fixos no Brasil 1994-2001
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Tabela 5
Telefones Fixos e Televisdes - 2001
Domicilios/Populagao Domicilios 5opulac;éo .
Varidvel Total Urbana Rural Total Urbana Rural
46.507.196 39.613.032 6.894.164 | 169.369.557 | 142.099.680 27.269.877
Telefone Fixo Domicilios Populagao
Varidvel Total Urbana Rural Total Urbana Rurai
TeM.ceicierecirneenereanannerens 59% 67% 15% 58% 66% 14%
Nao tem........... 41% 33% 85% 42% 34% 86%
Sem declaragio.. 0% 0% 0% 0% 0% 0%
Televisao Domicilios Populacéo
Variave! Total Urbana Rural Total Urbana Rural
TeM..covriirrreecrrccenreenenns 89% 93% 65% 89% 94% 65%
a 1% 7% 35% 11% 6% 35%
Sem declaragio............. 0% 0% 0% 0% 0% 0%

Fonte: PNAD 2001
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As concessiondrias responsaveis pelo provimento de telefonia fixa ofertaram, em 2001,
um numero de linhas superior em cerca de 20% as linhas em servigo. Esta discrepancia
explicada, em parte pela insuficiéncia de renda para adquirir, € manter, uma linha
telefénica. Os custos dos servigos de telecomunicagdes inibiram o acesso a telefonia fixa.

Em 2001, 97 milhdes de pessoas tinham telefones fixos em casa*. Entretanto, em 2003,
de acordo com ANATEL, os provedores no Brasil cobriam somente 6% dos municipios.
Atualmente, 44% da populagdo estd concentrada nestes municipios (77 milhdes de
pessoas). Assim, o acesso a Internet para 56% de brasileiros € possivel apenas através de
ligagBes interurbanas, o que torna o acesso a Internet financeiramente proibitivo. Uma das
possiveis alternativas é a conex3o através de satélite, mas esta normalmente ndo &
oferecida a um custo acessivel.

A universalizagdo da infra-estrutura de acesso a Internet é uma condigdo necessaria, mas
nédo suficiente, para construir uma sociedade de informacgdo para todos. A exclusdo digital
esta relacionada também com o poder aquisitivo e o nivel de educagdo da populagao. O
acesso a Internet é altamente correlacionado a educagdo da populagdo (Tabela 6). Assim,
um cidaddo com baixo grau de instrugdo tem maior probabilidade de ser um excluido
digital. :

Tabela 6
Acesso a Internet e Educagao - 2001

. Acesso ao ComputadorfAcesso &
Variavel
h Intemet
Total 12%) 8%
Anos de Estudo
0 anos 4% 3%
1a4anos 5% 3%
- 4a8anos 8% 4%
8a12anos 18% 1%
" Mais de 12 59% ‘ 47%

Fonte: FGV (2003) Realizado com base em informagoes da PNAD (2001)

A renda estd fortemente associada com o nivel de escolaridade no Brasil (Tabeia 7).
Entdo, freqlientemente os individuos defrontam-se com ambos problemas
simultaneamente. Como conseqiiéncia, as propostas de politica devem focalizar ambos.
Porém, hd certas nuances a este respeito. A baixa renda, ainda que persistente, é mais
facil de lidar no curto e médio prazo do que questSes associadas ao grau de instrugao -

afinal, a construgdo de capital humano € uma proposigdo de longo prazo. -

41 PNAD (2001)
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Tabela 7
Principais Determinantes da Disparidade de Renda - 1999

Em %

Variavel 1Contnbm(;ao Bruta Contrltbm?ao

Marginal

Idade 7,8 8.8

'Educagio 33,0 239

Posigao na Ocupagao 18,2 8,9

Regido Geografica 3.3 45

Setor de Atividade 3.0 4.8

Genero 2,9 55

Cor ‘ 8,1 2,3

Extraido de Ramos, L. and Vieira, L. (2001)

Nota: (1) A contribuigdo bruta é entendida como a parcela da
desigualdade total (medida pelo T de Theil) que pode ser
explicada por uma variavel tomada isoladamente, isto &, a
parcela associada a desigualdade entre os grupos gerados
pela particdo da populagdo segundo apenas aquela variavel. A
contribuigdo marginal de uma variavel, por sua vez, diz
respeito ao incremento no poder de explicagado quando é
adicionada ao "modelo” (partigdo) que ja inclui todas as
demais variaveis consideradas no exercicio.

Baseado nestes dados, os programas de governo federal tentaram combater a exclusdo
digital. E possivel desagregar o programa em trés campos de atuagdo, isto &, (i) a
disseminacao da Internet em. lugares de publico (para a populagao de baixo-renda), (ii)
programa de subsidio no financiamento para a compra de computadores; e (iii) Projeto
0i00 (tarifa plana, sem diferenciagado interurbana).

O principal programa de combate a exclusdo digital, a ser financiado através de Fundo de
Servico de Telecomunicagao para Acesso Universal (FUST), visava inicialmente prover 300
mil computadores distribuidos em 13 mil escolas publicas a um custo de US$600 milhges.
Estes computadores cumpririam uma dupla fungdo: ajudariam no processc de
aprendizagem e disponibilizariam um ponto de acesso a Internet na grande maioria de
cidades brasileiras. Alguns problemas na execugao inicial do projeto e restrigbes
orgamentarias federais postergaram a implementagdo da versdo original do programa e
indicam resultados menos ambiciosos.

O governo disponibilizou também computadores em locais publicos tais como bibliotecas e
agéncias de correios e criou um programa para financiar a compra de computadores
(porém, a abrangéncia deste Gitimo programa foi muito limitada). Estas medidas
contribuem para contornar a insuficiéncia de renda para usufruir dos beneficios da
Sociedade de Informagao.

Outro problema respeita aspectos geograficos. Em um pais de dimensBes continentais
como o Brasil, com regides remotas e subdesenvolvidas, a infra-estrutura para acessar a
Internet defronta-se, as vezes, problemas de logistica significativos. O Brasil tem uma
populagdo de aproximadamente 170 milhdes de habitantes, distribuidos em uma area de
8.500.000 km2. Além disso, em muitas areas rurais isoladas, com baixa densidade
populacional, o acesso a Internet requer o pagamento de ligagbes interurbanas para a
conexdo ao Provedor mais proximo (isto quando ndo estas areas ndo dispbem sequer de
servigos basicos de telecomunicagoes).

O governo brasileire, em uma tentativa de mitigar estes problemas geograficos e custos
relativamente altos de conexdo, esta propondo Projeto 0i00, no qual usudrios residentes
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em qualquer cidade do Brasil pagardo a mesma tarifa e a precificagdo serd baseada na
chamada e ndo no tempo de conexdo. Conseqgientemente, o local de residéncia do
usuario ndo afetara o custo de acessar a Internet. Este projeto busca suplantar dois
obstaculos & disseminagdo da Internet simultaneamente - isoclamento geografico e o alto
custo de acesso a Internet.

Por um lado, o 0i00 de projeto indicou a priorizagdo do governo brasileiro da conexdo a
Internet através de telefonia fixa e, por outro, assegura a viabilidade da Internet por
conexdo telefnica. Assim, este modelo de provisdo residencial de Internet prevé o acesso
residencial predominantemente através de linha fixa. Ndo obstante, a provisdo de linhas
de telefones, especialmente nas areas rurais, requer uma solugdo complementar. Ha
muitos modos alternativos para fazer isto. O acesso & Internet nestas a&areas
provavelmente transcorreré em lugares publicos, patrocinados pelo governo ou
organismos nao governamentais. - : '

A inclusdo digital provavelmente consiste na meta mais dificit do projeto de governo
eletrnico. Enquanto deficiéncias educacionais s6 podem ser sobrepujadas no longo prazo,.
questBes relativas ao poder aquisitivo e aspectos geogréficos podem ser suplantadas pela
provisdo de acesso de Internet em locais publicos. Em geral, as politicas de governo
desempenham uma importante funcdo no processo de luta contra a exclusao digital.

No caso brasileiro, as discussGes enunciadas pela “Proposta de Politica de Governo
Eletrénico para o Poder Executivo Federal” conferiram uma légica sistémica as politicas de
exclusdo digital (que foi reforgada pelas diretrizes do documento “Dois Anos de Governo
Eletronico no Brasil”). O arranjo institucional wgente perm:tlu concebé-las enquanto pega
integrante de uma politica de Estado.
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VI. Consideragoes finais

As tecnologias da informagao alastraram-se por todas as formas de organizacgao, inclusive
pelo Estado, com perspectivas de revisdao das relagdes organizacionais. Este trabalho
ateve-se ao uso das novas tecnologias pelo governo (governo eletrénico) e algumas de
suas implicagdes sobre as relagdes intra e intergovernamentais.

O governo eletrénico atingiu um nivel de exceléncia de relativa exceléncia no Brasil e,
como resultado, o pais alcangou posigdo de destaque em estudos comparativos
desenvolvidos por organismos multilaterais. Uma conjungdo de fatores criou as condigdes
propicias ao florescimento do governo eletrénico no Brasil. Entre estes fatores, merece
distingdo a contribuigdo de fatores institucionais para o sucesso desta empreitada.

A modernizacdo do Estado constituia um ponto basilar na agenda de reformas em
discussdo em diversos paises do mundo. Segundo o pensamento dominante, 0 novo
aparato estatal atuaria como coadjuvante no processo de crescimento econdmico. Em
meados da década de 90, liderancas politicas brasileiras comprometeram-se em idealizar a
modernizagdo do Estado brasileiro. As tecnologias de informagdc aplicadas ao
gerenciamento do Estado seriam um instrumento para aumentar o grau de eficiéncia do
governo e alcangar os objetivos em questdo.

Certas peculiaridades no contexto institucional brasileiro favoreceram o desenvolvimento
do governo eletrénico na esfera federal. Desde 1994, as mudangas administrativas’
implementadas no seic do Estado, sob a justificativa de modificar a ldgica da
administragdo publica brasileira, estabeleceram novas carreiras. Postos-chave foram
ocupados por uma nova geragao de funcionarios publicos. Estes funciondrios, selecionados
através de concursos publicos, que consideravam, entre outros critérios, titulos de
mestrado e doutorade, vislumbravam as novas tecnologias de informagdao como.uma
alternativa para se destacarem nos novos postos ja que detinham vantagens comparativas
com relagdo as antigas geragdes. Paralelamente, o governo Fernando Henrique
identificava a aplicagdo de novas tecnologias como parte do processo de modernizagao do
aparelho estatal. Assim, houve um apoio explicito dos escaldes superiores ao governo
eletrénico. Na esfera federal, as condicOes institucionais propicias para o desenvolvimento
do governo eletrénico estavam estabelecidas.

No Brasil, o processo em diregdo & maturidade digital e 38 consolidacdo do modelo de
governo eletrénico teve como marco a “Proposta de Politica de Governo Eletrénico para o
Poder Executivo Federal”, idealizada em 2000 pelo Governo Federal. Esta proposta confere
ao governo eletronico uma concepgao de politica de Estado, levando a constituicdo de um
arranjo institucional compativel e assegurando as agbes do governo federal uma légica
sistémica. Politicas fundamentais, necessarias para a Sociedade de Informacdo no Brasil
atingir a maioridade digital, tais como a certificacao digital e o Sistema Brasileiro de
Pagamentos, foram articuladas e implementadas. ;

Por sua vez, a implementagdo do Plano Real levou a uma deterioragdo das finangas
estaduais. A partir de 1996, um abrangente Programa de Reestruturagdo Fiscal e
Financeira foi implementado nos Estados. Este programa previa, entre outros
compromissos, a realizagao de um forte ajuste fiscal no dmbito dos estados. O governo
brasileiro negociou junto ao BID um empréstimo para informatizar as secretarias de
fazenda estaduais. Como conseqiiéncia, a modernizacdo da administracdo fiscal foi
financiada pelo PNAFE. Surgia, assim, em nivel estadual o governo eletrénico.

O governo eletronico no Brasil criou novas alternativas de coordenagdo e de controle.
Exemplos de coordenagao horizontal, tanto no governo federal (a experiéncia dos sistemas
de gestdo) quanto entre diferentes governos (caso do Sintegra), e vertical proliferaram no
Estado Brasileiro. '

A concepgao das politicas governamentais incorporou gradativamente as novas tecnologias
de informagdo. A inexisténcia dos instrumentos tecnoldgicos dificultaria, quando ndo
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inviabilizaria, algumas das politicas mencionadas no trabatho. A natureza do Estado
brasileiro, e suas peculiaridades, nao necessariamente foi modificada. Contudo, as
possibilidades de exercer o poder e os arranjos entre os diferentes. niveis de governo
foram revistas. .

Pelo proprio escopo do trabalho, a énfase foi dada a aspectos fiscais. Ademais, geralmente
a area fiscal ocupa uma posicdo de lideranga no processo de apropriagdo das novas
tecnologias pelo setor publico. A introdugdo das novas tecnologias de informagado
favoreceu ao aumento do grau de eficiéncia e da transparéncia fiscal.

Os resultados do governo eletrdnico refletem um ambiente institucional propicio e uma
qualificagdo do setor publico brasileiro, especialmente em nivel federal. O grau de
exceléncia do governo federal estd presente na viabilizagdo da certificagdo digital e no
Sistema Brasileiro de Pagamentos. Estes sistemas contribuem para a concretizagdo de
uma Sociedade da Informacgdo na medida em que permitem a validagdo das operagoes
virtuais (realizadas através da Internet) no mundo real, além de criar novas perspectivas
para as relagbes intra e inter-organizacionais. O Sistema Brasileiro de Pagamento e a
Certificagdo Digital comprovam a competéncia federal. Entre estados e municipios, existe
uma grande disparidade horizontal no que concerne ao uso da tecnologia da- informagao.
Em parte, esta desigualdade reproduz a qualificagdo do setor publico estadual.

O governo eletronico, no Brasil, desempenhou um pape! fundamental na disseminagdo das
novas tecnologias de informagdo e da Internet em diferentes frentes. Por exemplo, a
oferta de informacgbes e servicos, como o preenchimento da declaragao -de Imposto de
Renda online, estimulou o acesso do cidaddo a Internet. O pagamento da pensdo
previdenciaria através de cartdo bancdario incentiva o .uso da tecnologia da informacgao,
ainda que ocorra no sistema financeiro. A informatizagdo dos procedimentos de compras
governamentais induziu pequenas e médias empresas a utilizarem as novas tecnologias e
a Internet.

Ainda assim, uma parte significativa da populagdo ndo tem acesso a Internet ou as novas
tecnologias de informagdo. Em parte, isto decorre da escassez das infra-estruturas’de
telecomunicacdes. O maior problema, contudo, reside em problemas relacionados ao
poder aquisitivo e 3 educagdo da populagdo brasileira. O governo federal esforga-se para
sobrepujar estas limitagSes. As questdes relacionadas a infra-estrutura de
telecomunicagBes em parte serao superadas pela implementagdo do projeto 0i00. Este
projeto prevé uma tarifa flat para todo e qualquer municipio do Brasil. Existem projetos
que buscam contornar a baixa renda da populagdo brasileira. Computadores estdo sendo
colocados em lugares plblicos, ONGs desenvolvem trabalhos em areas carentes e novas
solugGes sdo buscadas e alcangadas. O maior problema em termos de exclusdo digital
reside no baixo nivel educacional. E a solugdo para este problema é de longo prazo.

Os servigos e informacgdes prestados via Internet sdo acessados somente por uma parcela
relativamente pequena da populagdo, enquanto ndo se debela o problema da exclusdo
digital. Os beneficios do governo eletrénico, no entanto, atingem toda a populagdo, pois as
novas tecnologias asseguraram maior grau de eficiéncia do Estado na realizagdo de suas
tarefas.
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