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SUMARIO EXECUTIVO

1. Esta nota trata de mudangas na minuta de Portaria que dispoe sobre a
implantagdo e o funcionamento do processo eletronico no MP. De certa forma, todas as
altera¢oes derivam de Nota da Consultoria-Juridica (CONJUR) do MP sobre o assunto, sendo
que algumas delas sdo produto direto das observagdes daquela unidade enquanto que outras
surgiram das discussdes motivadas pela Nota.

2. O documento também declara o contexto em que o processo eletronico sera
implantado no MP para justificar algumas opgdes que ndo estavam formalizadas, mas que
contribuem para uniformizar o entendimento sobre a fun¢do e os limites desta Portaria,
situagdes que explicam algumas opgoes relativas ao mérito. Por fim, sugere-se o
encaminhamento dessas considera¢gdes a CONJUR com a nova minuta de Portaria para as
observagdes quanto a juridicidade, e consequente encaminhamento a Secretaria-Executiva do
Ministério do Planejamento, Or¢amento ¢ Gestdo (SE/MP).

ANALISE

3. A nota técnica n°® 4 CODIN/CGPLA/DIPLA (fls. 2/3), que inaugura este
processo, informa beneficios da implantagdo do Sistema Eletronico de Informagdes (SEI-
MP), afirma que ele sera implementado gradativamente, menciona situagdes que foram objeto
da minuta de Portaria e também cita outros assuntos que estardo em regulamento posterior.

4. Em resposta, a CONJUR fez consideragdes sobre alguns itens, todos eles
referenciados na proposta de Decreto sobre o uso do processo eletronico na Administragio
Publica Federal (APF), proposta esta que ainda ¢ objeto de intensos debates no interior do
governo. Diante de suas observagdes, a CONJUR restituiu os autos a Coordenagdo de
Documentagio e Informagdo (CODIN) para avaliacdo.

5. Posteriormente, a Coordenagdo-Geral de Planejamento ¢ Desenvolvimento
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Institucional da Diretoria de Planejamento e Gestdo (CGPLA/DIPLA) fez algumas reuni
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es
com a SE/MP, a CONJUR e a Coordenagdo-Geral de Informatizagio de Processos da
Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informagdo para harmonizar as visdes e ensejar o
consenso em torno da proposta. As conversas foram produtivas ¢ ampliaram o estoque de
conhecimentos das equipes sobre as circunstincias nas quais o SEI-MP sera implantado, bem
como as implicagdes de eventuais regulamentos. Tais andlises culminaram com a realiza¢do
de varias mudangas no documento nos termos que serdo expostos adiante.

6. Entretanto, antes € preciso enfatizar alguns elementos do cenario de elaboragio
das normas, com as particularidades deste caso, além de explicitar as escolhas do MP que
orientaram o contetido desta minuta de Portaria.

7. Preliminarmente, importa ressaltar que as préticas relativas ao processo e ao
procedimento administrativo foram importantes para cristalizar a imagem de incompeténcia
da Administragdo Publica. Ndo ¢ forgoso dizer que o processo administrativo ¢ o principal
refligio do burocrata mais preso em suas fungdes, de modo que o processo passa a imagem de
atraso, de ineficiéncia, de repasse de competéncias que justificam idas e vindas de processos,
etc.

\

8. Esse cenario sombrio a um sé tempo condena a Administragdo Publica a
ineficiéncia como também ratifica a imagem de incompeténcia do Estado, desautorizando-o
enquanto agente essencial para superar os desafios que sdo coletivos. Em resposta a isso,
diversos comandos juridicos apontam para a necessidade de melhorar o desempenho do
Estado a partir da supressdo de controles, tais como o art. 14 do Decreto-Lei n® 200/67": o
inciso IX do Paragrafo Unico do art. 2° da Lei n° 9.784/99°: o inciso V do art. 1° do Decreto n°
6.932/09%; além da introdugdio expressa do principio da eficiéncia no art. 37 da Constitui¢do
Federal. A propria evolug@o no conceito de legalidade para o de juridicidade também ilustra
esse movimento de superagio dos excesssos de prudéncia e de mecanismos de controles que,
na pratica, quase sempre suprimem a capacidade do Estado de implementar politicas publicas.

9. Todos esses comandos legais combinados passam uma mensagem de
desburocratizagdo e, inclusive, inscrevem a inversdo do 6nus da prova para alguns casos de
controle, como acontece com dispositivos do Decreto n°® 6.932/09, que ficou conhecido como
Decreto Cidaddo. Ou seja, a mensagem possivel de se extrair a partir da analise conjunta
desses dispositivos, especialmente do art. 14 do Decreto-Lei n® 200/67, é que como ja existe
no ordenamento juridico uma infinidade de disposi¢oes que protegem a fraude tanto no
Direito Privado quanto, principalmente, no Direito Publico, passa a ser um dever do operador
do Direito, que € por definigdo um intérprete, agir no sentido de favorecer a Administra¢do

" Art. 14. O trabalho administrativo serd racionalizado mediante simplificagdo de processos e supressdo de contréles que se
evidenciarem como puramente formais ou cujo custo seja evidentemente superior ao risco.

. Paragrafo unico. Nos processos administrativos serdo observados, entre outros, os critérios de:

IX - adogdo de formas simples, suficientes para propiciar adequado grau de certeza, seguranga e respeito aos direitos dos
administrados;

T At 1° Os oOrgdos ¢ entidades do Poder Executivo Federal observardo as seguintes dirctrizes nas relagdes entre si e com o
cidadao:

V - eliminagdo de formalidades e exigéncias cujo custo econdmico ou social seja superior ao risco envolvido.
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exceléncia na prestag@o do servigo e no atendimento as pessoas.

10. Resumindo, no contexto de produgdo desta minuta de Portaria, que pode
representar um novo tempo no processo administrativo, ¢ imprescindivel que o operador do
Direito encare o desafio de construi-la a partir da disposi¢do de desburocratizar e, portanto,
atento aos riscos legais que estimulam o controle prévio. Em vérios momentos do trabalho
consolidado nesta Minuta o exercicio foi mapear a existéncia de outros meios preventivos e
remediadores do ato ilicito ao invés de inscrever na norma mais um item de controle prévio.
Do contrario, corre-se o risco de desautorizar o proprio processo administrativo eletronico a
partir do momento em que se cria uma espécie de cartorio virtual, o que teria a fungio de
suprimir qualquer credibilidade do SEI-MP.

11. Esse contexto ¢ importante para prevenir quanto aos termos do que sera
disciplinado. Por outro lado, algumas organizagdes publicas ja praticam o processo eletronico
com relativo sucesso, como, por exemplo, a Defensoria Publica da Unido (DPU). Mais
recentemente, Agencia Nacional de Telecomunica¢des (ANATEL) e o Ministério das
Comunicag¢oes (MC) também normatizaram o processo e produziram legislagdes inspiradoras.
Os casos da DPU* e 0 do MC® parecem ser exemplos mais adequados visto que, assim como
no MP, houve uma preferéncia pela regulamentagio mais geral.

12. Outro fator de destaque ¢ que o MP ja possui sistemas que tramitam
documentos em formato eletronico, particularmente no caso da Secretaria de Assuntos
Internacionais (SEAIN), que recebe, encaminha e envia arquivos em formato eletronico,
sistemas que foram implantados sem amparo legal eépecil‘ico. Isso ¢ relevante porque uma
interpretagio extensiva da combinag@o da alinea a do inciso VI do art. 84 da Constitui¢io ||
Federal® com as especificidades do Decreto n® 8.189/14 que estabelece as competéncias do
MP, especialmente aquelas relativas @ DIPLA e a Diretoria de Tecnologia da Informagéo
(DTI)’, poderiam autorizar o funcionamento do SEI-MP independente da instituigdo de uma }
Portaria.

145, E esse, portanto, o contexto geral. Retomando o raciocinio inicial, a opgdo do
MP, conforme a nota técnica CODIN/CGPLA/DIPLA ja expds, foi por realizar a implantagio
de forma gradativa e escalonada, ja que processos novos possuem grau mais acentuado de
incertezas. Por isso a op¢@o pelo caminho mais lento, que tende a ser também o mais s6lido,
visto que, além de trazer mudangas operacionais, o SEI-MP produziraA mudangas
comportamentais.

14. Cabe enfatizar que essa razao também explica a op¢do pela constru¢do de uma

* Portaria DPU n° 328, de 17 de maio de 2012.

> Portaria MC n° 126, de 12 de margo de 2014,

® Estabelece competéncia ao Presidente da Republica para dispor mediante Decreto sobre o funcionamento da administragio
Federal.

7 Inciso I do art. 5° estabelece competéncia a4 DIPLA para exercer atividades de gestdo documental, e art. 7° que estabelece
diversas competéncias para o DTI prover sistemas de informagdes para subsidiar a atua¢do do MP.
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norma com um carater mais geral que autoriza a DIPLA a produzir um regulamento
especifico e, portanto, mais aderente a realidade de implantagdo do SEI-MP. A opg¢do se
justifica diante do risco de que a norma se revele um estorvo a propria implementagio do SEI-
MP. Essas situagbes sdo muito comuns no Direito, visto que a pretensio de regular
prescritivamente a vida social, ou mais especificamente a vida administrativa nesse caso,
encerra um limite que ¢ a propria natureza estatica da norma em oposi¢do ao carater
essencialmente dinamico da vida administrativa. Portanto, isso explica a op¢do de construgio
de uma norma mais aberta e, consequentemente, com maior possibilidade de aderéncia a
realidade de implantagdo do SEI-MP. Conforme ja ressaltado, essa também foi a op¢do de
alguns outros Orgdos que ja processam seus atos administrativos via sistema informatizado.
Ou seja, reitera-se que ja existem casos funcionando bem no qual o Sistema funciona a partir
de legislagdes mais amplas e abertas do que o disposto nesta minuta de Portaria.

15 A escolha pela publicagdo da Portaria surge, especialmente, para comunicar a
mudanga gradativa nos procedimentos, além de declarar os objetivos com a implantagido do
SEI-MP e abrir espago para que a DIPLA discipline o uso ¢ o funcionamento do SEI-MP.
Também ¢ preciso que a norma informe em linhas gerais sobre o uso do sistema, incentivando
e criando condigdes para que os servidores operem por meio de assinatura eletronica realizada
por usuério autenticado, com fornecimento de senha, tal como ja ocorre em outros Orgios.
Cabe lembrar que em tempos onde declaragdes de imposto de renda sdo tramitadas com
seguranga exclusivamente em formato eletronico ¢ transagdes financeiras sdo realizadas por
meio de usuario e senha, ha caminhos solidos para identificar e punir o malfeito caso ele
ocorra.

16. Importa destacar, também, que existem interesses, no sentido mais legitimo
possivel da palavra, de grupos que argumentam sobre caracteristicas da seguranca das
informagdes, quer seja do ponto de vista da tecnologia, quer seja do ponto de vista da
arquivologia. Todos esses interesses e argumentos estdo naturalmente presentes nas
discussdes sobre a regulamentagdo do processo eletronico, mas ndo devem limitar as margens
de escolha do MP sobre a implantagdo do processo eletrénico no Orgdo. Ndo devem porque
ndo parecem ser razoaveis diante dos argumentos ja expostos. Além disso, a racionalidade
desses atores incide sobre a linguagem e os significados das normas, o que deve ser
relativizado, visto que a norma deve comunicar para o maior numero de pessoas,
privilegiando, portanto, a simplicidade nos termos e evitando conceitos que ainda estdo em
disputa ou sob os quais ainda persistam davidas que podem alterar o caminho e o significado
das regulamentagdes mais gerais sobre o uso do meio eletrénico na APF. Portanto, buscou-se
uma redagdo que fosse clara especialmente para os servidores, independente de serem
arquivistas ou analistas de sistemas.

17: Quanto aos apontamentos realizados pela CONJUR, como todos eles estdo
diretamente relacionados ao debate sobre o projeto de Decreto que ndo foi publicado, nos
pareceu mais razoavel analisar as sugestoes a luz das atuais portarias que ja disciplinam casos
concretos de implantagdo de processos eletronicos na APF, em especial os exemplos da DPU
e do MC, conforme ja ressaltado.
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18. Apesar de procurar contemplar todas as observagdes da CONJUR, os assuntos
cujos outros Orgdos optaram por ndo regulamentar em suas Portarias foram tomados como
modelo. Isso porque, com a superveniéncia do Decreto, 0 que ndo esta na Portaria passa a
valer nos termos do Decreto. Portanto, nas situagdes onde ndo ha maturidade institucional e

legal, optou-se por seguir os exemplos que estdo apresentando bons resultados expressos nas
Portarias que estdao em vigor.

19. Além disso, o projeto de Decreto possivelmente ainda sera objeto de longo
didlogo para a constru¢do de consenso, de modo que alguns dos atuais termos podem mudar.
Por isso, nos casos em que ndo foi pormenorizado um ou outro comando tal como consta hoje
do projeto de Decreto, avalia-se que ndo ha risco de conflito. Tampouco se considera que
haveria lacuna, visto que tais omissdes, na pratica, ndo estio trazendo prejuizo as
implantagdes do processo eletrdnico que estio em curso em outros Orgios.

20. As consideragdes da CONJUR foram tratadas da seguinte forma:

i.  Contemplar o art. 5° do projeto de Decreto: incorporado no artigo 6° da atual
minuta de Portaria;

ii.  Contemplar o art. 6° caput, do projeto de Decreto: incorporado no § 2° do
artigo 7° da atual minuta de Portaria;

iii.  Contemplar o art. art. 6, §1° do projeto de Decreto: a opgdo foi por nio
regulamentar esse assunto nos exatos termos da observa¢io da CONJUR; a
preferéncia aqui foi por copiar usar o0 modelo da DPU e do MC, entre outros,
especialmente diante da escolha do MP de incentivar o uso da assinatura
cletronica realizada por usuario autenticado, com fornecimento de senha, como
regra geral para a produgdo e tramita¢do de documentos;

iv.  Contemplar os arts. 11, 12, § 2° e 13, § 2° do projeto de Decreto: considera-se
que foi contemplado nas seguintes disposigdes: art. 9°, §2° do art. 12 ¢
Pardgrafo Unico do art. 13. Entretanto, a opg¢do foi por ndo detalhar mais, visto
que sera fungdo da norma operacional especificar o assunto, inclusive
contemplando a atual redagdo do § 1° do art. 13 do projeto de Decreto.

v.  Contemplar o art. 13 do projeto de Decreto: considera-se que a observagio foi
contemplada nos arts. 8° e 13 da atual minuta de Portaria. Porém, esse parece
ser o caso mais confuso, especialmente diante das circunstincias do art. 3° da
Lei n® 12.682/12*. Langando mao de uma interpretagdo teleologica em razido do
veto’ ao art. 2° dessa Lei, ¢ possivel argumentar que o art. 3° perdeu o sentido

PAr.3° 0 processo de digitalizagdo devera ser realizado de forma a manter a integridade, a autenticidade e, se necessério, a
confidencialidade do documento digital, com o emprego de certificado digital emitido no dmbito da Infraestrutura de Chaves
Publicas Brasileira - ICP - Brasil.

? Art, 2° (VETADO) E autorizado o armazenamento, em meio eletronico, optico ou equivalente, de documentos piblicos ¢
privados, sejam cles compostos por dados ou imagens, observadas as disposi¢des constantes desta Lei e da regulamentagio
especifica.
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s0 tinha razdo de ser quando havia a previsdo de destruigao dos originais apds a
digitalizagdo. Ocorre que o comando que previa a destruigdo dos originais foi
vetado. Isso, por si so, torna questionavel o atual art. 3°. Além disso, ndo ha
clareza na redag@o do artigo sobre a que se refere o emprego de certificado
digital. Caso ele se refira apenas ao uso de assinatura digital para conferir a
confidencialidade do agente, o que ¢ possivel, o comando ndo ¢ restritivo por
conta da expressdo “se necessario”, de modo que, nesse caso, ndo seria
obrigatorio disciplinar. Diante de tanta falta de clareza nesse caso, optamos por
esperar o amadurecimento da norma, de modo que evitamos regulamentar nos
exatos termos observados pela CONJUR e preferimos copiar a experiéncia
exitosa de outros Orgios.

21. Nesse sentido, considera-se que todas as observagdes da CONJUR foram
atendidas, quer seja via copia de regulamento utilizado pela DPU e pelo MC, inclusive nos
casos onde eles optaram por ndo especificar nos termos do Decreto, quer seja com a inclusdo
de dispositivos especificos que contemplam os apontamentos.

22. Quanto as demais alteragdes realizadas apos diversas reunides, a atual Minuta
apresenta as seguintes novidades:

1) Referenciar a norma a partir de principios, fundamentos e valores que
passam a ser declarados no sentido de criar melhores condigdes para a
interpretagdo sistemdtica e criar defesas contra eventuais interpretagdes
excessivamente legalistas'’;

2) Divisdo em capitulos para facilitar a compreensdo e organizar melhor os
assuntos, cravando no capitulo I a finalidade da Portaria, também para
orientar uma interpretagdo adequada;

3) Ajustes nos objetivos a partir das escolhas do MP e do governo federal
como um todo;

4) Atribuigdo de competéncia a DIPLA/SE para definir a partir de qual
momento um processo de negocio considera-se implantado;

5) Afirmagdo do uso da assinatura eletrdnica realizada por usudrio
autenticado, com fornecimento de senha, como regra geral para a produgio
¢ tramitagdo de documentos;

§ 1° Apos a digitalizagdo, constatada a integridade do documento digital, o original podera ser destruido, ressalvados os
documentos de valor histérico, cuja preservagio devera observar a legislagdo pertinente.

' 5 relativamente recente o movimento de qualificagdo na redagdo legislativa para privilegiar a leitura sistematica e cravar
comandos que protegem a norma das apropriagdes excessivamente legalistas, facilitando o trabalho do intérprete. Nesse
sentido, os comandos na parte do “CONSIDERANDO™ foram inspirados em alguns bons exemplos produzidos pelo
Ministério da Justiga, tal como a Portaria n® 368/2014.
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6) Inclusdo de dispositivos que versam sobre a classificagdo arquivistica
sigilo da informagao;

7) Ajuste na competéncia dos atores e atribui¢ao de responsabilidades aos
usudarios do sistema;

8) Preservagdo dos atuais sistemas de informagdo relativos a processos
eletronicos utilizados no MP.

CONCLUSAO

23. Diante do exposto, sugere-se o encaminhamento do processo com a nova
minuta de Portaria a CONJUR/MP para as observagdes quanto a juridicidade.

A consideragdo superior.

Brasilia, 17 de setembro de 2014.

Ana\K:rr?na Barrof Sobral

Coordenadora de Documentagio e Informagao

Eugénio Andrade Vilela dos Santos
Coordenador-Geral de Planejamento e Desenvolvimento Institucional

De acordo. Encaminhe-se a CONJUR/MP.

Brasilia, 17 de setembro de 2014.

CILAIR RODR [GUES DE ABREU
Diretor d Plan?jamento e Gestao



