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Editorial ‘

O Programa Catedras Brasil é um programa de
fomento de pesquisas da Escola Nacional de
Administracdo Publica (Enap), coordenado pela

Coordenagdo-Geral de Pesquisa da Diretoria
de Altos Estudos (DAE), que busca fomentar o
desenvolvimento de pesquisas aplicadas com
vistas a construcdo de novos paradigmas de
gestdo publica e a reflexdo acerca dos desafios
de transformacao do Estado brasileiro.

Em 2024, langamos um edital comemorativo
dos 10 anos do Programa Catedras Brasil,
no qual selecionamos projetos em 20 (vinte)
dreas tematicas, os quais buscam dar
respostas aos diferentes desafios de governo
e ao fortalecimento das capacidades estatais
com vistas a construcdo de politicas publicas
inclusivas e efetivas.

A partir desse edital, buscamos trazer duas
inovacGes no ambito do programa, quais sejam:
i) realizacdo de tematicas de pesquisa ainda ndo
abordadas nos 10 anos de existéncia do programa
- como, por exemplo, a temdtica racial e a da
Inteligéncia Artificial; i) construcdo das pesquisas,
desde a elaboragdo do edital até a publicacdo
final, em contato direto com alguns drgdos de
gestdo, reforcando a natureza do programa na
promogao do didlogo entre a gestdo e a academia
com vistas a construcdo de solugdes aplicadas e
aderentes a realidade do setor puiblico.

Ressaltamos que um dos propésitos do Programa
Cdtedra Brasil consiste em fomentar o elo entre
a academia e a comunidade de praticantes
(gestores publicos) com vistas a construcdo
coletiva de solugBes para os problemas publicos.
Essa iniciativa procura absorver contribuicdes
interdisciplinares e inovadoras nos campos de
conhecimento correlatos a gestdo, a administracdo
e as politicas publicas com o objetivo de agregar
valor as atividades de producdo e de disseminacdo
de conhecimento aplicado, de modo a conceber
propostas de solugdes para problemas politicos,
econdmicos, ambientais e sociais.

Em sintese, as pesquisas realizadas no contexto
do Edital ne 85/2024 do Programa Cdtedras
Brasil, e apresentadas nesta série de Policy
Papers, visam ofertar evidéncias, caminhos
e reflexdes para se pensar a melhoria e o
fortalecimento da administracdo publica
brasileira com vistas a construcdo de um pais
mais inclusivo e socialmente justo.

Desejamos a todos e a todas uma 6tima leitura!

ALEXANDRE DE AVILA GOMIDE
Diretor de Altos Estudos da Enap

RAFAEL ROCHA VIANA
Coordenador-Geral de Pesquisa
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Nos Ultimos anos, governos ao redor do mundo tém buscado modernizar a prestagdo de servicos

publicos por meio da digitalizacdo. Dois conceitos tém ganhado destaque nesse processo: o "Estado
como Plataforma" (Government as a Platform - GaaP?) e as Infraestruturas Publicas Digitais (Digital
Public Infrastructures - DPIs). Enquanto o primeiro serve como uma abordagem idealizada para a
transformacédo digital do Estado, o segundo representa sua implementacdo pratica, criando uma
base tecnoldgica que permite a digitalizagdo de servigos publicos essenciais.

O modelo do "Estado como Plataforma" propde que governos adotem uma estrutura digital aberta
e interoperavel, facilitando a colaboragdo entre dérgdos puiblicos, cidaddos e empresas (O'reilly,
2011). Essa abordagem se inspira nas plataformas digitais do setor privado - construidas com base
em uma légica de lucro, profundamente vinculada a uma visdo de mundo neolibertdria (Van Dijck,
2020) - e ja é aplicada em paises como o Reino Unido e a Estdnia, onde o compartilhamento de
dados e servicos digitais tem impulsionado a inovagdo e a eficiéncia na gestdo publica (Margetts;
Naumann, 2017).

No entanto, 0 modelo "Estado como Plataforma" ndo estd isento de desafios (Chiarini; Arnz,
2025). Criticos apontam que, se implementado sem a devida governanca, o modelo pode reduzir
o papel do Estado a um mero facilitador digital, abrindo espago para que grandes empresas de
tecnologia dominem a prestacéo de servicos essenciais. Além disso, ha preocupacdes sobre o risco
de privatizacdo de fungBes puiblicas estratégicas e a necessidade de garantir que a digitalizacdo
fortalega, e ndo fragilize, a soberania estatal (Eaves; Pope; Mvguirem, 2020). Por fim, ha riscos
relacionados a abertura de dados publicos: embora promova a transparéncia e a participacdo
cidada (Savagets; Chiarini; Evans, 2019), pode expor informagdes sensiveis a usos indevidos se ndo
houver salvaguardas adequadas. Esse cenario eleva o risco de exploracdo comercial de dados
publicos e fragiliza a soberania estatal, comprometendo a seguranca e a privacidade dos cidaddos
(D'alva; Parang, 2024).

1 Agradecemos aos pareceristas Alexandre de Avila Gomide e Raphael Amorim Machado pela disponibilidade e pela
qualidade das contribuicdes dispensadas para esta pesquisa.

2 Nos Estados Unidos, o termo "government" refere-se ao Estado como um todo, ou seja, a estrutura institucional
permanente, enquanto "administration” refere-se ao governo em exercicio, que é temporario e associado ao mandato de
um presidente. Portanto, optou-se em traduzir "government as a platform" como "Estado como Plataforma"”, evidenciando
aideia de uma estrutura mais ampla e perma- nente, refletindo a intengao do conceito de transformar o Estado em uma
plataforma capaz de mediar e facilitar interagdes ent re cidadaos e servigos publicos, utilizando tecnologias digitais de
maneira integrada e continua, independentemente de qual governo esteja no poder. Essa abordagem esta alinhada com
atradugdo adotada em francés, "Etat comme Plateforme", que reforca essa visdo de permanéncia e abrangéncia.
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As DPIs representam um desdobramento concreto do modelo "Estado como Plataforma", sendo,
portanto, projetadas para serem abertas, interoperaveis e acessiveis, permitindo que governos
e setores privados colaborem na oferta de servigos em larga escala. Um dos exemplos mais
emblematicos é o da India, que implementou a plataforma Aadhaar para identificacdo digital e a
Unified Payments Interface (UPI) para transagdes financeiras, ambas integrantes do India Stack.

Embora as DPIs sejam uma ferramenta para modernizar os servicos publicos, seu desenho e
governanga sdo cruciais para garantir que a digitalizagdo beneficie a populagdo e ndo apenas
interesses privados. Se mal planejadas, essas infraestruturas podem se tornar apenas redes de
APIs® abertas, nas quais empresas privadas controlam os servigos finais oferecidos aos cidaddos.
Para evitar essa dependéncia, é essencial assegurar transparéncia, participagdo cidada e
mecanismos de protecdo da soberania digital.

0 reconhecimento da importancia das DPIs ja ocorre em féruns internacionais. O G20 destacou,
em suas clipulas de 2023 (india) e 2024 (Brasil), a relevancia dessas infraestruturas para inclusio
digital, crescimento econdmico e inovagdo. Além do G20, o G7 e os BRICS também discutem o
papel das DPIs na modernizacdo dos governos e na reducdo das desigualdades digitais. Agéncias
internacionais como Banco Mundial, OECD e organismos da ONU também ressaltam sua
importancia.

Diante desse cenario, este Policy Paper apresenta um panorama sobre as DPIs, com base em
experiéncias internacionais e diretrizes de organismos multilaterais. O objetivo é subsidiar tanto
formuladores de politicas (policymakers) quanto profissionais de politicas publicas (policy
practitioners) na tomada de decisdes para a digitalizacdo do Estado, colocando o cidaddo no
centro das politicas. A proposta é ampliar o acesso ao conhecimento sobre DPIs, capacitando
formuladores de politicas publicas e profissionais para identificar tanto as oportunidades quanto
os desafios envolvidos em sua implementacdo. Afinal, as DPIs tém sido apontadas como um dos
elementos centrais da agenda ampla de transformacdo do Estado brasileiro (Mazzucato, 2025).
Dessa forma, busca-se fortalecer a oferta de servicos publicos de qualidade, impulsionar a
inovagdo no Brasil e reduzir a dependéncia tecnoldgica do pais.

3 Uma API (Application Programming Interface) é, de maneira simplificada, uma interface que possibilita a um software
acessar os recursos e funcionalidades de outro. Por exemplo, a API do Google Maps permite que desenvolvedores incluam
mapas interativos, rotas e informacdes geograficas em seus aplicativos, sendo comum em apps de entrega, servicos de
transporte, entre outros.




Recentemente, o termo DPI tem ganhado destaque no debate publico, embora ainda ndo haja

uma definicdo Unica e amplamente aceita. Essa imprecisdo pode resultar em politicas pouco claras,
comprometendo a alocagdo de recursos e a priorizagdo das iniciativas nesse campo, o que impacta
diretamente a eficacia e o direcionamento das a¢des governamentais (Samdub; Rajendra-Nicolucci,
2024).

Para compreender o conceito de DPIs, diversas fontes - desde pesquisas académicas a documentos
de organizaces internacionais e matérias jornalisticas - demonstram que essas infraestruturas
englobam tanto partes técnicas quanto a operacionais dos servicos digitais. Em outras palavras,
as DPIs integram desde infraestruturas fisicas, como data centers, até softwares que possibilitam
a navegacdo e a busca de informag6es, constituindo um conjunto integrado de tecnologias digitais
(Nagar; Eaves, 2024).

OrganizacBes como o Banco Mundial, a OECD e o Programa das Nagdes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD) defendem que, quando bem estruturadas, as DPIs promovem um
ecossistema digital inclusivo e sustentdvel, transformando a administragdo publica (Banco
Mundial, 2022, 2023, 2024; OECD, 2024; UNDP, 2023). Do ponto de vista técnico, elas podem
melhorar a eficiéncia ao utilizar padrées abertos, componentes reutilizaveis e escalaveis, o que
permite redirecionar recursos para tarefas de maior valor, economizando tempo e dinheiro. Do
ponto de vista funcional, as DPIs podem ampliar 0 acesso a servicos essenciais, promover a
inclusdo cidadd e facilitar a participagdo no mercado, contribuindo para uma sociedade mais justa e
conectada a beneficios que ficaram especialmente claros durante a pandemia de covid-19, quando
infraestruturas digitais robustas possibilitaram a rdpida implementacdo de servicos essenciais
(OECD, 2024). Portanto, DPI é uma abordagem da digitalizacdo que se concentra ndo apenas no
que construir, mas em como construir para garantir escala, impacto e seguranga (Clark et al,
2025).

0 adjetivo "puiblico" no conceito de DPIs enfatiza o atendimento ao interesse coletivo, também

descrito como "valor publico" (Eaves; Mazzucato; Vasconcelos, 2024), "beneficio publico" ou
"propdsito publico" (Clark et al,, 2025). Isso exige a incorporacdo de principios de inclusdo e
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centralidade no usudrio, mesmo quando seu desenvolvimento envolve parcerias entre governo
e setor privado. O modelo indiano é um exemplo, utilizando parcerias publico-privadas para
ampliar 0 acesso a servigos, sempre com 0 objetivo de maximizar o valor para a sociedade. No
entanto, a construcdo e gestdo das DPIs apresentam desafios significativos.

Surge, entdo, um debate crucial sobre quem deve ser o responsdvel por essas infraestruturas: se o
governo deve construi-las e manté-las ou se parcerias com o setor privado seriam mais eficientes,
uma vez que essa escolhaimpacta diretamente o financiamento, a governanga e a manutengdo dos
sistemas. A influéncia de grandes empresas de tecnologia - que se posicionam como "parceiras"
estratégicas - pode tornar o0 acesso aos servigos essenciais dependente das forgas de mercado,
comprometendo tanto a inclusdo quanto a soberania digital (Krewer, 2024). Se as DPIs forem
construidas e controladas por empresas privadas com fins lucrativos, o acesso aos servicos
publicos essenciais ficara sujeito as dindmicas de mercado, que frequentemente ndo promovem
ainclusdo (Vaidya, 2023). Além disso, ha o risco de que essas infraestruturas se transformem em
servicos operados em nuvens de grandes empresas de tecnologia, ampliando seu poder e for¢cando
cidaddos e organizagdes a aderirem inevitavelmente as suas plataformas (Rikap et al, 2024).

Por fim, apesar de ndo existir uma definicdo Unica, as DPIs podem ser classificadas de acordo com
suas fungdes principais:

Sistemas de identidade digital sdo essenciais para autenticar e reconhecer os cidadaos na era
digital. Eles podem variar de mecanismos bdsicos de autenticacdo a modelos avancados que
permitem o compartilhamento seguro de credenciais para mdiltiplos usos (Eaves; Rao, 2024). O
Banco Mundial (2019) destaca a relevancia da identidade digital para a inclusdo social e econdmica,
possibilitando acesso a servigos essenciais e direitos bdsicos. Governos se beneficiam ao otimizar
servicos e reduzir fraudes, enquanto o setor privado aprimora verificagbes de identidade.

A EU Digital Identity Wallet (EDIW) é um exemplo emblematico de identificacdo digital (OECD,
2024), destacado como uma iniciativa que reflete o compromisso da Unido Europeia (UE) com
a privacidade, a seguranga e o controle individual sobre dados pessoais. A EDIW surge como
resposta as crescentes preocupacdes com o perfilamento de dados e a vigilancia digital, buscando
criar um ecossistema seguro e centrado no cidaddo. Além disso, a iniciativa visa harmonizar
sistemas nacionais fragmentados, promovendo a interoperabilidade entre diferentes soluces
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de identificacdo eletronica e facilitando 0 acesso a servicos publicos e privados em toda a Unido
Europeia (Wong-Toropainent, 2024).

A EDIW adota o modelo de controle individual (Wong-Toropainent, 2024), no qual os usuarios
gerenciam seus dados pessoais. No entanto, esse modelo enfrenta criticas por ignorar assimetrias
de informacdo e os riscos associados ao uso de inteligéncia artificial (IA) e autenticacdo
biométrica. Embora o design descentralizado da EDIW busque minimizar ameacas cibernéticas,
ha preocupagdes com vulnerabilidades a fraudes e vigilancia, especialmente quando multiplos
servicos sdo conectados por meio de IA.

A EDIW é uma plataforma que permite aos cidaddos armazenar, gerenciar e compartilhar dados
de identificagdo, como passaportes e diplomas académicos, de forma segura e controlada. A EDIW
traz beneficios significativos: para os cidaddos, facilita o acesso a servigos puiblicos e privados; para
o0s governos, melhora a seguranca e a eficiéncia das transagdes digitais; e para as empresas, reduz
custos operacionais e abre novas oportunidades de negdcios*

Em 2023, a Unido Europeia langou quatro projetos-piloto® em larga escala para testar a EDIW
em dreas como servicos governamentais, bancdrios, telecomunicagdes e salide. Esses projetos
envolvem cerca de 360 entidades, incluindo empresas privadas e autoridades publicas de 26
Estados-Membros, Noruega, Islandia e Ucrania. Os pilotos visam coletar feedback e garantir uma
implementacdo segura e eficaz da carteira digital.

Um aspecto interessante do processo de implementacdo da EDIW é que a prdpria Comissdo
Europeia disponibiliza recursos por meio de chamadas publicas para o desenvolvimento de
soluces para a iniciativa. Cada chamada para subvencdes é acompanhada por uma série de
condigBes, que variam de acordo com o programa de financiamento, seus objetivos e as prioridades
politicas da Comissdo Europeia.

Apesar dos avancos, a implementagdo da EDIW enfrenta desafios significativos: facilidade de uso,
seguranga e privacidade, diversidade de mercado e soberania digital (DEGEN; TEUBNER, 2024).
A facilidade de uso exige um equilibrio entre uniformidade e diversidade no design, enquanto a
seguranga e privacidade envolvem dilemas entre arquiteturas centralizadas (mais seguras, mas
com riscos de concentracdo de dados) e descentralizadas (mais privadas, mas menos robustas).

4 Disponivel em: <https://ec.europa.eu/digital-building-blocks/sites/display/EUDIGITALIDENTITYWALLET/Benefits>,
acesso em 15/01/2025.

5 Disponivel em: <https://ec.europa.eu/digital-building-blocks/sites/display/EUDIGITALIDENTITYWALLET/
What+are+the+Large+Scale+Pilot+Projects>, acesso em 15/01/2025.

12




Plataformizagao dos governos: prticas internacionais e licoes para o Brasil sobre as infraestruturas publicas digitais

A diversidade de mercado enfrenta desafios relacionados ao modelo de negdcios dos provedores
de carteiras, e a soberania digital envolve conflitos entre autonomia digital e dependéncia de
tecnologias externas.

A orquestracdo governamental é crucial para superar essas tensdes, promovendo incentivos e
padrées que garantam a criagdo de valor no ecossistema de identidade digital, equilibrando os
interesses dos diversos atores e garantindo que os beneficios da EDIW sejam amplamente
compartilhados.

Em resumo, a EDIW representa um avango significativo na governanca digital europeia, promovendo
seguranca, privacidade e interoperabilidade. No entanto, sua implementagdo exige a superagdo de
desafios técnicos, regulatdrios e sociotécnicos, com um papel ativo do Estado na orquestragdo
do ecossistema. A EDIW busca ndo apenas facilitar a vida dos cidaddos, mas também fortalecer a
coesdo e a cooperagdo entre os Estados-Membros.

Sistemas de pagamento digital permitem transac@es financeiras rdpidas, seguras e eficientes.
Eles englobam desde plataformas interbancdrias tradicionais até solucdes baseadas em telefonia
mavel que possibilitam pagamentos instantaneos. Qualquer transacdo que permita aos usuarios (e
ndo aos prestadores de servigos de pagamento) ter um registro de liquidagdo instantaneamente
€ considerada uma transacdo em tempo real (Eaves; Rao, 2024). Esses sistemas impulsionam
a economia ao facilitar transacdes seguras e ampliar mercados (IBD, 2022). No setor publico,
garantem a distribuicdo eficiente de auxilios financeiros a populagdes nédo bancarizadas, reduzindo
desigualdades (Demirguc-Kunt; Klapperk; Singer, 2017).

A plataforma pagoPA, recentemente destacada pela OECD (2024) como um exemplo de DPI para
sistemas de pagamento digital, ¢ um caso interessante por diversas razdes. Primeiro, evidencia
0 compromisso do governo italiano com a transformagdo digital do Estado (Agid, 2023; Biase;
Micheletti; Sestito, 2022). Além disso, sua adogdo tem crescido de forma exponencial, passando de
61 mil transagdes, em 2015, para 401 milhGes em 2024°. Esse avango ocorre em um contexto de
relativa baixa adocdo de tecnologias digitais na Itdlia, tanto por empresas quanto por individuos
(Calvino et al,, 2022). Por exemplo, em 2023, 51,5% dos italianos usaram a internet para acessar
servigos de internet banking nos Ultimos trés meses, percentual inferior ao do Brasil (52,9%) e,

6  Disponivel em: <https://www.pagopa.gov.it/it/numeri/>, acesso em 17/01/2025.
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significativamente, abaixo da Holanda (95,1%) e Noruega (96,8%)".

A pagoPA também é relevante no que diz respeito a competéncia na realizacdo de "plataformas
habilitadoras" (Esposito, 2024). Pode-se, de fato, questionar se cada ente que forma a republica
deveria ou poderia implementar sua prépria plataforma, ou se seria preferivel que todos os érgdos
de todos os entes confiassem em uma infraestrutura centralizada (Carullo, 2022). Além de ser uma
"plataforma habilitadora" a pagoPA é também um exemplo de "regulacdo habilitadora", resultante
de iniciativas regulatérias que abriram mercados, sendo o mais relevante a obrigatoriedade de
compartilhamento de dados (ARBIA, 2019). Esse aspecto torna a plataforma ndo apenas um
modelo de sucesso em termos de digitalizagdo do setor ptiblico, mas também um exemplo de
como a regulacdo pode ser usada para criar condicOes favordveis a inovagdo e a concorréncia
em mercados digitais. Como membro da Unido Europeia, a Italia também enfrenta o desafio de
intensificar seus esforgos para atender aos objetivos de digitalizagdo estabelecidos pelo bloco®.

A pagoPA é uma plataforma de pagamentos a administracdo publica, promovendo um ambiente
competitivo e tecnoldgico avangado, com beneficios para instituicdes financeiras menores e
inovadoras, além de permitir uma conciliagdo automatizada em tempo real. Ao centralizar a
gestdo das arrecadagdes, a plataforma proporciona maior transparéncia, eficiéncia nos custos
operacionais e aceleracdo dos pagamentos. A plataforma também incentiva a competicdo entre
Prestadores de Servicos de Pagamentos (PSPs)°, oferecendo um espaco para inovagdo e melhores
pregos, enquanto garante a conformidade com as normas da Unido Europeia.

No entanto, a implementacdo do pagoPA enfrenta desafios sociotécnicos, como as diferencas
culturais e econOmicas entre as regides italianas, que impactam a adogao uniforme da
transformacdo digital em todo o pais (Datta; Walker; Amarilli, 2020). A transformagdo digital do
Estado italiano dependerd da adesdo de todos os entes federativos e da populacdo. O sucesso
da plataforma também estd atrelado a interconexdo eficiente entre bancos de dados ptiblicos
e a coordenagdo de informacOes entre os diferentes niveis de governo, além de garantir uma
integragdo eficaz para promover a interoperabilidade e a eficiéncia na utilizagdo dos dados puiblicos.

7  Deacordo com dados da OECD Data Explorer, disponivel em: <https://data-explorer.oecd.org/>, acesso em 17/01/2025.

8  Disponivel em: < https://digital-strategy.ec.europa.eu/en/factpages/italy-2024-digital-decade-country-report >, acesso
em 17/01/2025.

9  OsPSPssao empresas especializadas em oferecer solugdes para o processamento de pagamentos, incluindo transagdes
via cartdo de crédito, especialmente em sistemas de lojas online. No Brasil, esses prestadores englobam bancos
tradicionais, como Banco do Brasil, Itatl e Bradesco; bancos digitais, como Nubank, Banco Original e Next; fintechs, como
PicPay, PagSeguro e Stone; coope rativas de crédito, como Sicr edi e Sicoob; além de carteiras digitais e plataformas de
pagamento, como PayPal, Google Pay e Appl e Pay.
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Sistemas de compartilhamento de dados permitem a troca segura de informacgfes entre
diferentes drgdos e instituices, reduzindo burocracias e aumentando a interoperabilidade (Eaves;
Rao, 2024). Eles variam de plataformas internas, que organizam dados dentro de um governo, a
redes que conectam parceiros publicos e privados. Qualquer infraestrutura que facilite a troca
estruturada de informacOes essenciais para servicos puiblicos pode ser considerada um sistema de
compartilhamento de dados (Eaves; Rao, 2024).

A plataforma DigiLocker?®, destacada em relatdrios do Bando Mundial (Marskell; Marin; Varghese,
2023; Metz et al,, 2022) como um exemplo de DPI para compartilhamento de dados, apresenta-
se como um caso relevante por diversos motivos. Primeiramente, o DigiLocker simboliza o
compromisso do governo indiano com a transformagdo digital do Estado, sendo parte integrante
da chamada India Stack um conjunto de APIs abertas e bens publicos digitais projetados para
desbloquear os fundamentos econémicos de identidade, dados e pagamentos em larga escala
populacional. Esse contexto posiciona o DigiLocker como uma ferramenta essencial para entender
como infraestruturas digitais podem transformar as interacées entre cidaddos e o governo.

Além disso, a adocdo crescente do DigiLocker reforca sua relevancia. A plataforma ja atingiu 20
milhdes de usudrios vinculados ao Aadhaar®, representando cerca de 14% da populagdo indiana*2.
Isso demonstra ndo apenas a escala de seu impacto, mas também sua capacidade de integrar
servigos publicos digitais em uma das maiores populacdes do mundo. Por meio do DigiLocker,
cidaddos indianos podem exibir documentos de identificagdo digitalmente e armazenar outros
documentos pessoais, como certificados escolares, diplomas universitarios e registros de veiculos,
ampliando a eficiéncia e reduzindo a dependéncia de documentos fisicos.

Além disso, o DigiLocker tem se mostrado um importante avango na transformagdo digital, ao
facilitar o armazenamento seguro e a troca de documentos com consentimento do usudrio.
Sua arquitetura baseada em padrdes abertos permite interoperabilidade entre diferentes
agéncias governamentais, promovendo uma governanga sem papel e simplificando processos
administrativos. A plataforma também inclui uma funcionalidade de assinatura eletronica,
aumentando a seguranca e praticidade na gestdo de documentos oficiais.

10 https://www.digilocker.gov.in/>, acesso em 26/01/2025.

11 https://uidai.gov.in/en/>, acesso em 26/01/2025.

12 Disponivel em:https://www.thehindu.com/news/national/14-of-indians-signed-up-on-digilocker-highest-proportion-
indelhi haryana/article68450132.ece>, acesso em 26/01/2025
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No entanto, a implementacdo do DigiLocker enfrenta desafios, como a diversidade linguistica da
india e a necessidade de construir confianca no sistema. A plataforma ja oferece servicos em 11
idiomas, mas o engajamento de uma massa critica de usuarios depende da superagéo de barreiras
como o analfabetismo digital e a infraestrutura de conectividade (Sivathanu, 2018). Além disso,
a resisténcia a digitalizacdo por parte dos funciondrios publicos e a dificuldade de integrar os
sistemas de diferentes departamentos também sdo obstdculos que podem comprometer sua
eficacia (Sivathanu, 2018).
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Nesse Policy Paper, foi mencionado que existem diferentes perspectivas propostas por diversos

atores - publicos, privados e académicos - sobre as DPIs. Exatamente por isso, cada organizagdo
envolvida no ecossistema das DPIs possui uma interpretacdo implicita do interesse publico,
que ndo é vaga nem neutra, mas carrega valores normativos intrinsecos, conforme alertam
Eaves, Mazzucato e Vasconcellos (2024). Assim, a imprecisdo na definicdo de DPI pode resultar
em politicas publicas pouco claras e com objetivos mal delineados e pouco precisos (Samdub;
Rajendra-NicoLucci, 2024).

Uma definicdo DPI que vem ganhando adensamento e que tem sido aplicavel a formulacdo de
politicas publicas, é a proposta por Nagar e Eaves (2024). Segundo os autores, do ponto de vista
técnico, DPI refere-se a conjuntos de software que compdem uma camada intermedidria de
plataformas, situada entre as tecnologias fisicas, como os data centers, e a camada de aplicativos.
Nesse contexto, a formulacdo de politicas publicas voltadas para o desenvolvimento de DPIs
deve considerar ndo apenas o software, mas também as tecnologias fisicas e os hardwares,
incluindo o local de armazenamento e processamento de dados, bem como todas as tecnologias
que sustentam o funcionamento dos data centers. No entanto, essa versdo consolidada de DPI
acaba sendo reducionista, ao se limitar ao software e ao hardware, deixando de considerar suas

dimensdes materiais e sociais (Samdub, 2025).

Essa abordagem exige a coordenacdo de acles entre diferentes ministérios e drgdos publicos, ja
que uma DPI envolve a coleta, manutencdo e tratamento de dados em mudiltiplas esferas. Além
disso, é necessario considerar a atuacdo em diferentes niveis de governo - central, regional e
local - e o desenvolvimento de capacitaces do Estado, como a formagdo de recursos humanos
altamente qualificados.

O software, que é um dos elementos centrais de uma DPI, permite que os cidaddos acessem
servicos publicos essenciais, como identificacdo digital, pagamentos digitais e compartilhamento
de dados digitais. Essas fungOes sdo amplamente reconhecidas na literatura como componentes
fundamentais das DPIs, destacando a importancia de uma estrutura bem coordenada e integrada
para o sucesso dessas iniciativas.
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Como exemplos dessas fungdes, foram destacados no Policy Paper as DPIs de identidade

digital, com énfase na EU Digital Identity Wallet; DPIs de pagamento digital, exemplificados pela

plataforma pagoPA; e DPIs de compartilhamento de dados e informac6es, representados pelo

DigiLocker, cuja discussdo estd resumida no Quadro 1.

Uma quest&o que esta presente nas trés DPIs € que todas possuem alto grau de integragédo com

outras plataformas e todas enfrentam, em graus distintos, questdes como privacidade, seguranga

de dados e adogdo pelos usuarios.

Quadro Comparativo: EU Digital Identity Wallet, pagoPA e DigiLocker (continua..)

EU Digital Identity

Estados membros e
empresas.

pelo Ministero
del’Economia e
delle Finanze.

DigiLocker
Wallet g
Pais Unido Europeia Italia india
Sistema de
_ Sistema de identidade Sistema de .
Funcao da DPI - o compartilhamento de
digital. pagamentos digitais. ) ~
dados e informagdes.
Criar uma carteira
de identidade digital Prover um sistema
segura e interoperavel de armazenamento e
Objetivo Principal para transagdes na Facilitarpagamentos compartilhamento de
EU, tanto com entes para servigos documentos digitais
privados quanto publicos na Italia. oficiais.
publicos.
Gerenciado pela
Regulado pela pagoPAS.p.A., Supervisionado pelo
Comissdo Europeia, empresa publica governo da india,
Governanca com participagdo dos controlada vinculado ao Ministry

of Electronics & IT —
Meit.

Ano de Lancamento

2022 (versdo inicial),
com implementagdo
gradual até 2024.

Langamento

em 2018, com
crescimento
considerdvel desde
entdo.

Langado em 2015, com
forte expansdo desde
entdo.
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Tecnologia Base

Blockchain, identidade
digital e autenticagdo
forte.

Integrado com o
Sistema Pubblico
di Identita Digitale
(SPID)

Integragdo com o
Aadhaar (sistema de
identidade biométrica
da india) e outros
servigos digitais.

Via aplicativo mével,

Aplicativo mével e
site, acessivel para

Acesso por meio de

Acesso disponivel para i N aplicativo esite, via
K N cidaddos italianos,
cidad&os da UE. . Aadhaar
via SPID
Facilita o
Armazenamento de Armazenamento e
. pagamento X
documentos digitais . compartilhamento de
. . . . . de tributos, o
Funcionalidade (identidade, diplomas, documentos digitais
R o multas, e outros i
Central etc.), integragdo com como diplomas,

servigos publicos e
privados.

servigos publicos
e prestadores de
servigos publicos.

certiddes, registros
médicos, etc.

Seguranca e

Baseado em principios
de soberania digital e

Segue
regulamentagdes

Forte integragdo com
Aadhaar levanta

> L. italianas e europeias preocupagdes sobre
Privacidade controle do usuario ~ )
de protegdo de monitoramento
sobre seus dados.
dados. governamental.
Regulado pelo
regulamento Resulado pela
elDAS (Electronic & . P i
Identification and Agenzia per Iltalia
Legalidade e ) Digitale (AgID) Regulado pela Lei de Tl
_ Trust Services) da c Mini
Regulamentacao UniZo E ) e pelo governo dalndiae pelo Ministry
n'ao_ ;mpe'a’ italiano, conforme of Electronics & IT
arantindo .
g . leis de digitalizagdo. — MeitY
interoperabilidade
entre paises membros.
Alta, com foco na Alta, com integracdo Alta, com integracdo
interoperabilidade entre com sistemas com sistemas digitais
Interoperabilidade Estados membros da bancérios e de de documentos

Unido Europeia e com
o setor privado.

pagamentos
publicos na Itélia.

governamentais e
privados na india.

Foco no Cidadao

O cidad&o é o principal
beneficiario, com
acesso direto aos
servigos e controle
sobre seus dados.

Facilita a vida do
cidaddo italiano

no pagamento e
gestdo de tributos e
servigos.

Facilitador de acesso
a documentos e
servigos para cidaddos
indianos.
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Desafios

Desafios de
implementagdo e
adogdo entre paises
da Unido Europeia,
privacidade e protecdo
de dados.

Adogdo gradual por
parte da populagdo
e adaptagdo ao
sistema digital.

Adogdo amplado
Aadhaar e questdes
de privacidade e
seguranca de dados.

Perspectivas Futuras

Expansdo para mais
servigos e integragdo
com IA e blockchain.

Expansdo para
novos servigos de
pagamento e maior
digitalizacdo de
processos.

Expansdo para mais
tipos de documentos e
integragdo com outros
servigos publicos e
privados.

Paralelo com alguma
inciativa brasileira

Carteira de
Documentos Digitais,
porém funciona

como um “agregador
de documentos” ja
existentes em versao
digital, para facilitar o
acesso pelo cidadao.

PagTesouro,
plataforma digital
desenvolvida

e gerida pela
Secretaria do
Tesouro Nacional
(STN), concebida
para facilitar o
recolhimento de
receitas de orgaos
e entidades da
administracao
publica federal,
abrangendo uma
ampla gamade
pagamentos,
como taxas (custas
judiciais, emissao
de passaportes),
aluguéis de imoéveis
publicos, servigos
administrativos e
educacionais, multas,
entre outros.

Embora o Brasil nao
possua um equivalente
exato, iniciativas como
o Gov.br,a Carteira
Digital de Transito, a
infraestrutura do Serpro
e os registros digitais em
blockchain (cartérios
digitais) formam um
ecossistema que se
aproxima da ideia da
iniciativa indiana.

Outras duas questdes relacionadas as DPIs, merecem reflexdo: a soberania digital e os esforcos do

Brasil na transformagdo digital do Estado.

Um ponto que vem ganhando atencdo no discurso ptblico é que o estabelecimento de DPIs tem

sido apontado como habilitadores essenciais da soberania digital (Belli; Jiang, 2025). O caso

da india se destaca nesse contexto, exemplificando como politicas ptiblicas voltadas para a
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construgdo de DPIs podem fortalecer a soberania digital do pais, criando um ecossistema digital
robusto e reduzindo a dependéncia de tecnologias estrangeiras, tanto em termos de hardware
quanto de software (Belli; Jiang, 2025). Essa estratégia ndo apenas amplia o controle sobre os
recursos digitais nacionais, mas também reforca sua posi¢do em um cenario global dominado
por grandes corporagdes tecnoldgicas. No entanto, a relagdo entre DPIs e soberania digital exige
uma andlise mais detalhada, especialmente no que se refere ao equilibrio entre centralizacdo e
descentralizacdo da governanca digital.

A soberania digital ndo possui uma definicdo Unica, variando conforme o contexto nacional, 0s
atores envolvidos e o grau de autodeterminagdo considerado. O conceito pode abranger desde
a capacidade do Estado de regular e operar infraestruturas digitais até a prote¢do dos direitos
individuais no ambiente digital (Floridi, 2020; Pohle; Thiel, 2020). Embora a experiéncia indiana seja
frequentemente citada como um modelo de sucesso, sua arquitetura de DPI, baseada no modelo
da “ampulheta” (hourglass model), tem gerado criticas substanciais quanto a sua centralizacdo e
impacto na governanca digital (Singh, 2019; Singh; Jackson, 2021; Vaidya, 2023).

Esse modelo, caracteriza-se pela forte concentracdo de controle em um ponto estratégico
da infraestrutura digital, enquanto as extremidades da "ampulheta" permanecem amplas e
descentralizadas. Elementos como o Aadhaar e o Unified Payments Interface (UPI) centralizam
a gestdo de dados e transagdes, criando desafios para a descentralizagdo e a autonomia digital.
Em vez de eliminar assimetrias de controle, esse modelo as redistribui, muitas vezes, diluindo a
responsabilidade sobre a gestdo e a transparéncia dos sistemas digitais (Singh, 2019).

Embora a descentralizacdo seja considerada um principio fundamental para o desenvolvimento
de DPIs, o modelo indiano concentra o poder decisério em um ndmero restrito de atores,
majoritariamente do setor privado. Esse fenémeno levanta preocupacdes sobre a plataformizacdo
da infraestrutura critica, especialmente por trés razdes, conforme apontado por Vaidya (2023):

a.  Influéncia privada na regulacdo: grandes empresas moldam padrdes técnicos e regulatdrios,
influenciando diretamente politicas publicas e normativas do setor digital;

b. Infraestrutura moldando a legislagdo: na auséncia de um marco regulatdrio sélido, as

regras acabam sendo definidas pela prépria infraestrutura tecnoldgica, ao invés de serem
estabelecidas por politicas publicas democraticas;
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c.  Risco de monopdlios privados: Empresas com fins lucrativos podem consolidar sua posicdo
em setores estratégicos, como nos pagamentos digitais na india, onde PhonePe, Google
Pay e PayTM dominam o mercado. Essa dindmica refor¢a preocupagdes levantadas por
Rikap et al. (2024), que alertam para o risco de DPIs serem operadas majoritariamente em
infraestruturas de grandes corporacfes de tecnologia, ampliando seu poder e tornando
inevitavel a ades&o de individuos e organizagdes a essas plataformas.

0 Aadhaar, em particular, apresenta desafios adicionais:

a.  Opacidade e falta de transparéncia: o funcionamento do sistema é amplamente desconhecido
pelo publico, dificultando auditorias e o controle social (Chaudhuri, 2021; Samdub, 2025;
Singh, 2019; Vaidya, 2023);

b.  Redistribuicdo do controle e diluicdo da responsabilidade: O modelo da "ampulheta” redistribui
o poder sem resolver os desafios da governanga digital, dificultando a responsabilizacao por
falhas e abusos (Singh, 2019);

c. Dependéncia de atores privados e plataformizacdo: a governanca do Aadhaar ndo esta
exclusivamente nas mdos do Estado, permitindo que empresas privadas desempenhem
um papel central na operagdo do sistema, com riscos de exploracdo comercial dos dados e
criagdo de barreiras de entrada no setor (Singh, 2019);

d. Impacto na inclusdo e exclusdo digital: apesar de seu objetivo de ampliar a inclusdo digital
e financeira, o Aadhaar tem gerado novos mecanismos de exclusdo, especialmente para
populacdes vulneraveis que enfrentam dificuldades de acesso a tecnologia ou falhas na
autenticacdo biométrica (Singh, 2019).

Essas preocupagdes ndo sdo exclusivas da india. Iniciativas como a EU Digital Identity Wallet,
0 pagoPA e o DigiLocker enfrentam desafios técnicos, regulatdrios e sociais que impactam sua
adogdo e governanca. Além disso, qualquer incapacidade de acessar DPIs - seja para pagamentos
digitais, sistemas de identidade ou outros servicos - pode tornar cidaddos “invisiveis” para o Estado
(Singh; Jackson, 2021; Vaidya, 2023).

Diante desse cenario, a implementacdo de DPIs deve equilibrar a busca pela soberania digital com a
necessidade de modelos de governancga transparentes, descentralizados e inclusivos. Isso significa
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evitar a concentragdo excessiva de poder e garantir que a infraestrutura digital seja estruturada
de maneira a proteger os direitos da populagdo, a0 mesmo tempo que fortalece a capacidade do
Estado de operar e regular esses sistemas.

O Estado brasileiro tem sinalizado aproximag6es com a ideia de “Estado como Plataforma”3,
especialmente por meio da Lei de Governo Digital (Lei n? 14.129/2021) e do seu processo de
transformacao digital do Estado.

Partindo do diagndstico de que “o excesso de exigéncias burocraticas, a baixa informatizagdo,
o0 ainda fragil acesso a informagdo, a falta de abertura das bases de dados ptblicos, a auséncia
de mecanismos de participacdo e inovagdo, além da corrupgdo, sdo alguns dos problemas que
explicam a precariedade e ineficiéncia dos servicos publicos prestados nas trés esferas da
federacdo” o PL n. 7.843 - apresentado a Camara dos Deputados em 2017 - foi transformado
em Lei Ordindria n. 14.129 em 2021 e trouxe como mecanismos para aumentar a eficiéncia da
administracdo puiblica, a desburocratizacdo, a inovacdo, a transformacéo digital e a participacdo do
cidaddo. A soberania ndo estava no rol de quest8es apontadas como justificativa.

A Lei n® 14.129, conhecida como Lei do Governo Digital, estabeleceu entre seus principios e
diretrizes a implementagdo do conceito de “Estado como Plataforma" e a promogdo do uso
de dados para a formulag&o de politicas publicas, pesquisas cientificas, geracdo de negdcios e
controle social (Art. 22 XXIIl). Um dos pilares do “Estado como Plataforma” é justamente a
interoperabilidade de sistemas e a disseminagdo de dados abertos (Art. 22 XIV).

Além disso, embora a lei ndo tenha tratado de DPIs, ela define o “Estado como Plataforma”
como uma "infraestrutura tecnoldgica que facilite o uso de dados de acesso publico e promova
a interacdo entre diversos agentes, de forma segura, eficiente e responsavel, estimulando a
inovagdo, a atividade econ6mica e a prestacdo de servicos a populacdo” (Art. 42 VII).

Essa concepgdo estd alinhada com as abordagens que descrevem as DPIs como sistemas digitais
seguros, interoperdveis e baseados em padrdes abertos, projetados para ampliar o acesso a
servigos (Eaves; Mazzucato; Pagliarini, 2024; Mazzucato; Eaves, 2024). Dessa forma, reforga-se a
ideia de que o conceito de DPI estd intrinsecamente ligado ao modelo de “Estado como Plataforma”,
pois ambos compartilham a visdo de um ecossistema digital integrado, no qual a infraestrutura
publica atua como base para a oferta de servicos e a interagdo entre governo, cidaddos e

13 NaLeiotermo usado é “Governo como Plataforma”.

23




Plataformizagao dos governos: prticas internacionais e licoes para o Brasil sobre as infraestruturas publicas digitais

setor privado e dados sdo elementos centrais. Portanto, a DPI pode ser compreendida como a
concretizagdo técnica e operacional do “Estado como Plataforma”, traduzindo essa abordagem em
solucdes digitais que promovem inovagao, eficiéncia e acesso democratico aos servigos publicos.

A Lei do Governo Digital previu a criacdo da “Estratégia Nacional de Governo Digital” (Art. 159),
a qual foi formalizada pelo Decreto n? 12.069/2024. Nesse decreto, o termo “Estado como
Plataforma” desapareceu e, pela primeira vez em um ordenamento legal, mencionou-se DPI,
definindo-a como “solugdes estruturantes de aplicagdo transversal, que adotam padrfes de
tecnologia em rede construidos para o interesse publico, seguem os principios da universalidade
e da interoperabilidade, permitem o uso por diversas entidades dos setores publico e privado e
podem integrar servigos em canais fisicos e digitais” (Art. 42 II). Em outras palavras, essa definicdo
foca na interoperabilidade, universalidade e integrabilidade das infraestruturas, enfatizando que
elas sdo solugdes transversais (servem a diferentes setores e objetivos) e no interesse publico.
Além disso, menciona que essas infraestruturas devem permitir a integracdo de servicos tanto
digitais quanto fisicos, o que alinha com a ideia de uma digitalizacdo que favorecaa inclusdo e o
acessoa servicos essenciais para a populagdo.

A “Estratégia Nacional de Governo Digital” - ENGD (Decreto n® 12.069/2024) possui um capitulo
exclusivo sobre DPIs, estabelecendo diretrizes fundamentais para o seu desenvolvimento e
implementacdo, com énfase na governanca, acessibilidade, interoperabilidade e seguranca
dos dados. O Art. 16 destaca o papel da Secretaria de Governo Digital (SGD) - vinculada ao
Ministério da Gestdo e da Inovagdo em Servicos Publicos (MGI) - na coordenacdo desses esforgos,
promovendo uma articulacdo ampla com drgdos pblicos, entes federativos, sociedade civil, setor
académico e setor privado. O Art. 17 define os principios norteadores da implementagdo das
DPIs, enfatizando a universalizagdo do acesso por meio de solucGes tecnoldgicas centradas nas
necessidades da populacdo. Além disso, estabelece aimportancia da interoperabilidade, seguranca
e sustentabilidade econdmica de longo prazo, assegurando que as infraestruturas sejam escaldveis
e economicamente vidveis. Outro ponto central € o compartilhamento seguro de dados, associado
a transparéncia ativa e a sustentabilidade ambiental, refor¢ando compromissos com a protecdo da
informagdo e praticas responsdveis no uso dos recursos digitais. A integracdo entre canais digitais e
fisicos também é destacada como uma diretriz essencial para ampliar a acessibilidade dos servigos
publicos. Por fim, o artigo prevé a necessidade de um mapeamento prévio de riscos e a adocdo de
medidas preventivas para garantir privacidade, prote¢ao de dados e seguranca da informagao ao
longo do ciclo de vida das DPIs. Finalmente, o Art. 18 reconhece oficialmente a Identificacdo Civil
como uma DPI essencial, destacando-se o Servigo de Identificacdo do Cidaddo e a Plataforma gov.
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br, que desempenham papel fundamental na autenticagdo e acesso a servicos digitais publicos.

A ENGD orienta as diretrizes para a transformacdo digital no setor publico brasileiro, e a SGD/
MGI detalhou suas recomendacdes para o periodo 2024-2027 por meio da Portaria SGD/MGI n¢
4.248/2024. Essa portaria estrutura-se em nove objetivos estratégicos, dos quais o Objetivo 6
trata da necessidade de uma infraestrutura moderna, segura, escaldvel e robusta, essencial para a
implantacdo e evolucdo de solucdes de governo digital. Além disso, enfatiza a ado¢do de soluctes
estruturantes compartilhadas, padrdes comuns e integracdo entre os entes federados.

E relevante notar que o termo DPI n3o é mencionado na portaria. Em vez disso, o documento
aborda o conceito mais amplo de "infraestrutura tecnoldgica", englobando elementos como
conectividade, plataformas digitais, capacidade de processamento e armazenamento, padroes
tecnoldgicos, entre outros recursos essenciais para a digitalizacdo do governo. As recomendagdes
detalhadas relacionadas a esse tema estdo organizadas no Quadro 3.

Trés meses apos o lancamento da ENGD, foi instituida a Estratégia Federal de Governo Digital
- EFGD (Decreto n2 12.198/2024). Enquanto a primeira tem um escopo abrangente, buscando
articular e orientar a transformagcdo digital em toda a administracdo ptiblica nacional — incluindo
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios —, a segunda concentra-se, exclusivamente, nos
drgdos e entidades da administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional (Quadro 2).

Quadro 1. Quadro-comparativo da EFGD e ENGD

Estratégia Nacional do Governo Estratégia Federal do Governo
Digital (ENGD) Digital (EFGD)
Instrumento legal Decreto n° 12.069/2024 Decreto n° 12.198/2024
Abrangéncia Demais entes federados Governo federal

Consultiva e sugestiva para governo

feral, estados e municipios . L .
Natureza Mandataria para orgaos federais

Orientar as estratégias de governo | Implementar e organizar a transformacao

. digital em todos os niveis de governo | digital do governo federal
Foco Principal

" - . = | Implementacao direta depoliticas
Alinhamento minimo sugerido, adesao | .t .. A
opcional pelos entes federados piblicas de Tl dentro dos orgaos

Implementacao federais
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Guia para que governo federal,
estados e rc1|1unicipios elaboremsuas s de referénci Estratégias d
= - estratégias digitais erve de referéncia paraas Estratégias dos
SUnEanl e g g outros entes federados
Detalhamento das
recomendacées . .
Portaria SGD/MGI n° 4.248/2024 Portaria SGD/MGI n° 6.618/2024
Fonte: Baseado em <https://www.gov.br/governodigital/pt-br, I jas-e-governanca-digital/EF

EFGD-e-ENGD>, acesso em 03/02/2025. Elaborado pelo autor.

A EFGD tem como objetivo guiar a digitalizacdo do governo federal, promovendo o uso de
tecnologias digitais para aprimorar a oferta de politicas publicas e servicos, tornando-os mais
eficientes, acessiveis e centrados no cidaddo. Entre suas diretrizes, destaca-se a responsabilidade
da SGD/MGI de incentivar o desenvolvimento, a implementagdo e o uso DPIs (Art. 12 VII),
consolidando uma base tecnoldgica que fortalega a modernizagdo da gestdo publica.

A EFGD também institui a Infraestrutura Nacional de Dados (IND), definida como um conjunto
de normas, politicas, arquiteturas, padrdes, ferramentas tecnolégicas e ativos de informacdo
voltados para a utilizacdo estratégica dos dados sob posse dos drgdos e entidades do Poder
Executivo federal (Art. 79). A coordenagdo e articulagdo da IND ficam sob responsabilidade da SGD/
MG), garantindo a governanga e o alinhamento das diretrizes para a gestdo eficiente e segura dos
dados no setor piblico.

A SGD/MGI detalhou as recomendagdes da EFGD para o periodo 2024-2027 por meio da Portaria
SGD/MGI n¢ 6.618/2024. Essa portaria estrutura-se em 16 objetivos estratégicos, dos quais o
Objetivo 11 trata da DPI de identificacdo digital. O objetivo busca garantir uma identificacdo tnica
para o cidad&o, promovendo maior integracdo, segurangca e eficiéncia nos servicos publicos digitais.
Para isso, prevé a vinculagdo de 100% dos cadastros administrativos ao CPF na DPI da Carteira
de Identidade Nacional. Além disso, pretende expandir o uso do aplicativo GOV.BR, facilitando o
acesso aos servicos digitais. Outras metas incluem a emissdo da Carteira de Identidade Nacional,
a adocdo da validacdo em duas etapas das contas GOV.BR de nivel prata ou ouro para ampliar
a questdo de seguranca. Por fim, busca integrar cinco tipos de documentos de identificacdo a
Carteira de Identidade Nacional, reduzindo a fragmentacdo documental. Essas iniciativas reforcam
0 compromisso do governo com a transparéncia, a participagdo social e 2 modernizacdo digital
(Quadro 3).
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Quadro 2. Detalhamento das recomendacdes relacionadas as DPIs da ENGD e EFGD

Detalhamento das recomendacdes da ENGD Detalhamento das recomendacdes da EFGD
Portaria SGD/MGI n° 4.248/2024 Portaria SGD/MGI n° 6.618/2024

Descricao Descricao

Integrar 100% (cem por cento) dos
cadastros administrativos indexados ao

Adotar e contribuir com o

nimero do Cadastro de Pessoas Fisicas
CPF a Infraestrutura Publica Digital IPD
da Carteira de Identidade Nacional, em
conformidade com a Lei n°14.534,de 11
de janeiro de 2023, e a Infraestrutura
Nacional de Dados IND, até 2025.

desenvolvimento de solucdes de
6.1 plataformas digitais no provimento de 111
servicos publicos e demais processos
da administragao publica.

Adotar e contribuir para formacao
de arranjos colaborativos de
disponibilizacao de infraestrutura e
6.2 solucoes digitais, fomentando inclusive 112
a participacao das empresas publicas
de tecnologia de informacao nesses

Expandir o uso do aplicativo GOV.
BR para 100.000.000 (cem milhdes)
de pessoas, possibilitando interagoes
digitais mais simples e seguras com a
Infraestrutura Publica Digital IPD da

. plataforma GOV.BR, até 2026.
arranjos.

Prover opcoes de conectividade
puiblica, para acesso gratuito e

facilitado a solucdes de prestacdao " ) ) i
Emitir a Carteira de Identidade Nacional
de servico digital pela sociedade,

63 i . 113 para 70% (setenta por cento) da
especialmente utilizando estrutura _ L
populacdao do Brasil, até 2027.

de canais de atendimento presencial
e outros prédios e equipamentos
publicos.

Estabelecer iniciativas para provere
qualificar o acesso a infraestruturas
de rede, especialmente as de grande
trafego, para maior eficiéncia de )
64 o . 114 das contas GOV.BR de nivel prata ou ouro,
trabalho em prédios e equipamentos

publicos, considerandoinclusive

Habilitar a validacao em duas etapas
em, no minimo, 80% (oitenta por cento)

para mitigar o risco de acessos indevidos

. L. aos servicos publicos digitais, até 2026.
parcerias e programas nacionais

voltados para essa finalidade.
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Realizar 20.000.000 (vinte milhdes)
de assinaturas mensais por meio da

. Infraestrutura Publica Digital IPD de
em conta a economicidade, seguranga,

6.5 i L B 115 assinatura eletronica avancada do GOV.
soberania e resiliéncia, com atencao

Definir uma estratégia adequada para
armazenamento de dados, levando

i o BR, reduzindo a burocracia nas interacées
especial as condicoes dos data centers o X
digitais da sociedade com o go-verno,

até 2026.

em uso.

Transformar, pelo menos, 5 (cinco)
tipos de documentos de identificacao
em atributos vinculados a Carteira
de Identidade Nacional, reduzindo
a fragmentacao dedocumentos de
identidade no pais, até 2026.

Fonte: Portaria SGD/MGI n° 4.248/2024 e Portaria SGD/MGI n° 6.618/2024. Elaboragdo propria.

Embora tanto a Portaria SGD/MGI n¢ 4.248/2024 quanto a n® 6.618/2024 enfatizem a importancia
dainfraestrutura tecnoldgica para a transformagdo digital do Estado, apenas a segunda menciona
explicitamente as DPIs. Até 0 momento, o foco parece estar na consolidacdo da DPI de identidade
digital, promovendo a identificagdo Unica do cidaddo, ainda que outras iniciativas, como o Meu SUS
Digital, também sejam citadas.

A SGD/MGI busca estruturar uma DPI centrada no cidaddo e inclusiva (Art. 12 1), promovendo
interoperabilidade de dados e integracdo de plataformas e servigos da Unido (Art. 12 1I), além
de garantir um ambiente confidvel e seguro (Art. 19, IV). No entanto, desafios significativos ainda
precisam ser superados, como o aprimoramento da identidade digital e questdes relacionadas ao
pacto federativo. Embora a EFGD seja mandatdria para os érgdos federais, a ENGD possui carater
orientativo para estados e municipios, o que torna essencial a adesdo voluntdria dessas esferas
para a integracdo dos servigos publicos a0 mecanismo de autenticagdo digital da Plataforma GOV.
BR.

Este Policy Paper analisou as DPIs no contexto da “plataformizacdo” do Estado. Com base em
experiéncias internacionais, como a European Digital Identity Wallet (EDIW), a plataforma pagoPA
e o DigiLocker, observou-se que as DPIs tém o potencial de transformar significativamente a

28




Plataformizagao dos governos: prticas internacionais e licoes para o Brasil sobre as infraestruturas publicas digitais

prestacdo de servigos publicos aos cidaddos. Além disso, sua implementacdo pode fortalecer a
soberania digital dos paises ao reduzir a dependéncia de tecnologias estrangeiras.

No entanto, a adocdo de DPIs também apresenta desafios significativos. Entre eles, destaca-se
a concentracdo de poder decisério em um nimero reduzido de atores, bem como a influéncia
excessiva do setor privado na regulacdo e na infraestrutura digital. Para que esses sistemas sirvam
efetivamente ao interesse publico, é essencial adotar abordagens estratégicas que garantam
transparéncia, participacdo e governanga democrdtica.

Diante desse cenario, este documento apresenta um conjunto de recomendacfes para
formuladores de politicas e profissionais envolvidos na transformacdo digital do Estado dividido
em cinco pilares. Essas diretrizes, inspiradas a partir dos casos European Digital Identity Wallet
(EDIW), a plataforma pagoPA e o DigiLocker, estdo alinhadas as melhores praticas de organismos
multilaterais e buscam assegurar que as DPIs sejam implementadas de forma equitativa,
sustentavel e centrada no cidaddo:

a. Evitar abordagens tecnossolucionistas: a transformagao digital ndo pode partir da premissa
de que problemas sociais complexos serdo resolvidos exclusivamente pela tecnologia.
Muitos desafios decorrem de solucdes tecnolégicas preexistentes e de suas consequéncias
imprevistas (Morozov, 2014). E essencial adotar uma abordagem que incorpore andlises de
economia politica e geopolitica, garantindo que as DPIs atendam ao interesse piblico, e ndo
apenas a interesses corporativos;

b.  Ampliar a compreensdo das DPIs para além das APIs (software): As DPIs ndo se limitam
ao software; elas possuem dimensdes materiais e sociais que precisam ser consideradas
na formulacdo de politicas (SAMDUB, 2025), devendo considerar desafios relacionados a
inclusdo digital e conectividade. Isso inclui desafios como inclusdo digital, conectividade e
infraestrutura tecnoldgica. Para garantir o funcionamento eficaz das DPIs, é essencial
integrar ao seu escopo ndo apenas o software, mas também os dispositivos de acesso, as
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redes de conectividade e os data centers que processam os dados. Dessa forma, problemas
como falhas de autenticacdo devido a conexdes mdéveis instaveis ou a inacessibilidade de
sistemas bancarios por falta de energia ndo devem ser tratados apenas como questdes
externas, mas como desafios estruturais a serem enderecados no desenvolvimento e
implementagdo das DPIs;

c.  Desenvolver DPIs com foco no bem comum e em prioridades politicas claras: aimplementacdo
de DPIs deve maximizar o “valor publico” ou “beneficio publico” (Clark et al, 2025; Eaves;
Mazzucato; Vasconcellos, 2024) e ser centrada no cidaddo (Clark etal,2025;0ECD,2024;
Rikap et al.,,2024). Para tanto, é crucial definir casos de uso concretos e alinhados as ENGD
e de EFGD;

d.  Evitararetdrica da reducdo do Estado e da austeridade fiscal como objetivos finais: Embora a
digitalizacdo possa contribuir para maior eficiéncia administrativa, a abordagem das DPIs ndo
deve ser guiada exclusivamente pela ldgica de corte de custos. Reduzir o papel do Estado a
economia de recursos ignora que a criacdo de valor publico depende, também, da ampliagdo
da capacidade estatal de atender as necessidades dos cidaddos. As DPIs devem, portanto,
ser orientadas para fortalecer o Estado, promovendo servicos mais acessiveis, inclusivos e

responsivos.
PILAR 2: FORTALECIMENTO INSTITUCIONAL, CAPACITACI'-'\O E GOVERNANCA

a.  Fortalecer as capacidades estatais para governanca digital: a expansdo das DPIs exige
investimentos no desenvolvimento tecnoldgico, na formag&o de servidores e na regulagdo
e supervisdo do uso de dados ptiblicos (Clark et al., 2025; Mazzucato, 2025). E imperativo
capacitar os drgdos estatais para que possam implementar e manter essas infraestruturas
de maneira eficaz;

b.  Usar estrategicamente editais publicos para direcionar solucdes concretas em DPIs: agéncias
de fomento devem criar editais especificos que impulsionem a capacitacdo do setor publico
em desafios reais relacionados as DPIs. Esses editais podem promover o desenvolvimento de
competéncias técnicas, a formagdo de servidores e a experimentacdo de novas solugdes,
alinhando a implementacéo das DPIs com as necessidades reais da administracéo ptiblica e
da sociedade;
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C.  Usar estrategicamente as compras publicas para minimizar o risco de dependéncia excessiva
de fornecedores especificos (vendor lock-in): Para enfrentar esse desafio, os paises devem
priorizar o fortalecimento da capacidade técnica e operacional local, adotar padres abertos
e investir em designs modulares que permitam substituir componentes ou fornecedores de
baixo desempenho sem a necessidade de reconstruir todo o sistema (Clark et al,, 2025; Eaves;
Mazzucato; Pagliarini, 2025);

d. Fomentar experimentacdo descentralizada e aprendizado institucional: As experiéncias
de estados e municipios podem fornecer insumos valiosos para a formulac&o de politicas
nacionais. Um modelo de aprendizado de baixo para cima fortalece a inovacdo publica
e adapta as solugdes as realidades locais, permitindo a adocdo de sistemas modulares
que possibilitam ajustes contextuais sem comprometer a coesao nacional (Mazzucato, 2025;
O'Reillyo, 2011);

e. Aprimorar a coordenagdo interministerial e intergovernamental: a governancga integrada
das DPIs deve assegurar a interoperabilidade entre instituigdes, a seguran¢a no
compartilhamento de dados e a prestacdo eficiente de servicos publicos. Para tanto, é
necessario estabelecer mecanismos de coordenacdo que evitem redundancias, ampliem a
eficdcia das politicas digitais (Mazzucato, 2025) e demonstrem o compromisso por parte dos
lideres e formuladores de politicas (Clark et al., 2025);

f.  Engajar servidores publicos e garantir a qualidade dos dados: a adesdo as DPIs depende da
confianca e do envolvimento ativo dos servidores publicos (Clark et al,, 2025; Seo; Myeong,
2021). Sistemas intuitivos e acessiveis devem incentivar a participacdo desses profissionais
na validagdo e manutengdo das bases de dados, assegurando que as informagfes sejam
confidveis e interoperdveis para a formulacdo de politicas.

PILAR 3: ASPECTOS TECNICOS E DE DESIGN
a.  Adotar umdesign modular e minimalista: a arquitetura das DPIs deve ser modular, permitindo
adaptacOes flexiveis a diferentes contextos e aplicacdes (Clark etal., 2025; Mazzucato,

2025;0'Reillyo, 2011). Essa abordagem minimiza custos e riscos, assegurando que apenas
os dados essenciais sejam processados conforme as demandas de cada uso especifico.
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PILAR 4: ENGAJAMENTO E INCLUSAO

a.  Ampliar o engajamento da populagdo e garantir inclusdo digital: o engajamento da populagdo
é um desafio, especialmente em sociedades marcadas por desigualdades (Mukhopadhyay;
Bouwman; Jaiswal, 2019). E necessario desenvolver interfaces acessiveis e politicas de
inclusdo digital que superem barreiras materiais e financeiras, garantindo que todos os

cidaddos possam se beneficiar dos servigos digitais.
PILAR 5: SUSTENTABILIDADE E COOPERACI\O INTERNACIONAL

a.  Desenvolver modelos sustentdveis de financiamento para DPIs: a continuidade das DPIs
requer fontes de financiamento de longo prazo, que reduzam a dependéncia de ciclos
politicos e assegurem a sustentabilidade dos servigos (Mazzucato, 2025). Modelos hibridos,
combinando investimentos ptiblicos e mecanismos inovadores de financiamento, podem
fortalecer a resiliéncia dessas infraestruturas.

b.  Fortalecer a cooperacdo digital internacional: a troca de experiéncias e boas praticas entre
paises é crucial para acelerar a implementagdo de DPIs eficazes. Essa cooperacdo pode
promover o desenvolvimento de solugdes escaldveis e seguras, contribuindo para a criagdo
de bens digitais ptiblicos que apoiem o avango das infraestruturas digitais em contextos
variados, especialmente entre os paises dos BRICS (OECD, 2024).
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