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N ormas Abertas nos
Sistemas Informaticos do
Estado: Quo Vadis?*

Na senda do movimento software livre/aberto, a Lei das Normas
Abertas estabeleceu a ado¢ao de normas abertas para a infor-
macao em suporte digital na Administracao Piblica com vista a
promover a liberdade tecnolégica de cidadaos e organizagoes e a
interoperabilidade dos sistemas informaticos do Estado. Todavia,
porfor¢a do plano global estratégico de racionalizagao e reducao
de custos com as tecnologias da informagao e comunicacao
(TIC) na Administragdo Publica (AP), aprovado em cumprimento
do Programa de Assisténcia Econdmica e Financeira (PAEF), as
normas abertas s6 serdo de adotar pelo setor pablico se forem
a solucdo economicamente mais vantajosa para o Estado,
relegando-se para segundo plano a ‘liberdade tecnoldgica dos
cidaddos e dos organismos publicos’ e as exigéncias de trans-
paréncia das regras da arquitetura tecnolégica da e-Governance.
Além disso, pela ndo elaboracao do Regulamento da interope-
rabilidade digital, mantém-se imperfeita a invalidade dos atos
de contratagao publica pela AP que excluam as normas abertas.

Introducao

O software livre/aberto (open source) consiste em programas de computador (operativos
ou aplicativos) cujo cédigo-fonte é disponibilizado ao utilizador, permitindo-lhe a utilizacao,
transformacao, copia, estudo, correcao, atualizagao e redistribui¢cao do software sem limi-
tes. As principais entidades do software livre sdo a Free Software Foundation (FSF) e a Open
Source Initiative (OSI).

Afilosofia do software livre é permitir a livre partilha de modo a promover a interoperabi-
lidade dos sistemas informéaticos e o desenvolvimento do software. Contrapde-se ao software
proprietario ou reservado, cuja utilizacao é encapsulada em licengas estritas redigidas ao
abrigo de direitos de propriedade intelectual (copyright).

As licencas de software livre sdo licencas (GPL e GFDL) relativas a utilizacao de programas
incluidos na Diretoria de Software Livre (Free Software Directory). Entre os principais proje-
tos de software livre / cddigo aberto (open source) encontram-se o sistema operativo GNU/
Linux, o servidor de rede Apache, o browser Mozilla Firefox, e 0 OpenOffice.org. Exemplos
de empresas que utilizam software livre como base do seu modelo de negdcio sao a Google
(GNU/Linux) e a Yahoo (FreeBSD).

Alias, tendo em conta a importancia do acesso ao cédigo-fonte, a lei de protecao do software
por direitos de autor consagra a faculdade de descompilagao — engenharia regressiva —
para fins de interoperabilidade. Além disso, por exigéncias do direito da concorréncia, as
autoridades da Uniao Europeia condenaram a Microsoft por abuso de posicao dominante e
obrigaram-na a fornecer aos seus concorrentes, em condi¢cdes razoaveis e nao discrimina-
térias, a informacao de interoperabilidade do sistema Windows.
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Poroutro lado, ao nivel da regulacao do ciberespaco, aponta-se a equivaléncia funcional
do codigo informatico a norma legal, surgindo por conseguinte a abertura do cédigo utilizado
na e-Governance como exigéncia de transparéncia das leis da res publica.

Medidas recentes, aprovadas em Portugal, dao sequéncia a este movimento, desde logo
por se entender que o software livre podera ser uma solu¢ao mais econémica e flexivel para
o Estado do que a contratacao de software proprietario, um pouco a semelhanca do que
sucede com a utilizacdo de genéricos no Sistema Nacional de Sadde. Com efeito, em cum-
primento do Programa de Assisténcia Econémica e Financeira (PAEF), foi aprovado o plano
global estratégico de racionalizacdo e reducao de custos com as tecnologias da informacao
e comunicacdo (TIC) na Administracdo Pdblica (AP).

Este plano prevé, entre outras medidas, a consolidacao da plataforma de interoperabili-
dade da AP (n2 11), a catalogacao, partilha e uniformizacdo de software do Estado (n2 17) e
a adocao de software aberto nos sistemas de informacao do Estado nos termos da licenca
europeia para software aberto, a EUPL (n2 21).

Ora, como se relacionam estas medidas com o regime de ado¢ao das normas abertas para
a informacgdo em suporte digital na Administracdo Pdblica, em especial com o Regulamento
Nacional de Interoperabilidade Digital previsto na lei das normas abertas?

1. Lei das Normas Abertas: liberdade tecnoldgica e interoperabilidade informatica no
setor piblico

A promocgao da liberdade tecnolégica dos cidadaos e organizagdes e a promogao da
interoperabilidade dos sistemas informaticos do Estado sdo objetivos da chamada Lei das
Normas Abertas, que estabeleceu, de modo algo ser6dio, a adocao de normas abertas para
a informacdo em suporte digital na Administracdo Piblica.

O regime das normas abertas aplica-se ao setor piblico em geral, abrangendo os 6rgaos
de soberania, os servicos da administracao publica central, incluindo institutos pdblicos
e servicos desconcentrados do Estado, os servigos da administragcao piblica regional, e o
setor empresarial do Estado.

2. Nogoes de norma aberta e de interoperabilidade

Por ‘norma aberta’ entende-se, nos termos do artigo 32/1, a norma técnica destinada a
publicacao, transmissao e armazenamento de informac¢ao em suporte digital que cumpra
cumulativamente os seguintes requisitos:

12 - A norma seja adotada em resultado de um processo de aberto e disponivel a parti-
cipacao de todas as partes interessadas;

22 - O respetivo documento de especificacdes tenha sido publicado e livremente dispo-
nibilizado, sendo permitida a sua cépia, distribuicao e utilizacdo, sem restricdes (a) e ndo
incida sobre a¢des ou processos ndo documentados (b);

32 Os direitos de propriedade intelectual que lhe sejam aplicaveis, incluindo patentes,
tenham sido disponibilizados de forma integral, irrevogavel e irreversivel ao Estado Portugués;

4° - Nao existam restricdes a sua implementacao.

As normas abertas assim definidas sdao consideradas uma ferramenta da maior utilida-
de no sentido da promocao da interoperabilidade, i.e. entende-se que as normas abertas
permitem alcancara capacidade de dois ou mais sistemas, designadamente computadores,
meios de comunicacao, redes, software e outros componentes de tecnologia da informacao,
de interagir e de trocar dados de acordo com um método definido de forma a obter os resul-
tados esperados (art. 32/2).
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3. Obrigacao geral de utilizacao de normas abertas no setor piblico

A obrigacao de utilizacao de normas abertas significa, porum lado, que é obrigatéria a
previsao, em todos os processos de implementacao, licenciamento ou evolugao de sistemas
informéaticos na Administracao, de utilizacdao de normas abertas (art. 42/1). Por outro lado,
a obrigacdo de utilizacao de normas abertas significa ainda que é obrigatdria a aplicacao
de normas abertas em todos os documentos de texto em formato digital que sejam objeto
de emissado, intercambio, arquivo e ou publicacdo pela Administracao Pdblica (art. 42/2).
Finalmente, a obrigacdo de utilizacao de normas abertas é reforcada pela proibicao de
discriminacdo de documentos de texto em formato digital emitidos com recurso a normas
abertas (art. 42/3).

4. Dominios do Regulamento Nacional de Interoperabilidade Nacional

A Lei das Normas Abertas (Lei 36/2011) remete a defini¢cdo dos termos da sua utilizacao
para o Regulamento Nacional de Interoperabilidade Digital. Cabera a este Regulamento definir
as normas e formatos digitais a adotar pela Administragao Plblica em diversos dominios
referidos no art. 52/2, tais como: formatos de dados, incluindo cddigos de carateres, formatos
de som e imagens (fixas e animadas), audiovisuais, dados graficos e de pré —impressao (a);
formatos de documentos (estruturados e nao estruturados) e gestao de contelidos, incluindo
gestao documental (b); tecnologias de interface web, incluindo acessibilidade, ergonomia,
compatibilidade e integracdo de servicos (c); protocolos de streaming ou transmissao de som
e imagens animadas em tempo real, incluindo o transporte e distribuicdao de conteddos e 0s
servicos ponto a ponto (d); protocolos de correio eletrdnico, incluindo acesso a contelidos
e extensoes e servicos de mensagem instantdnea (e); sistemas de informacado geografica,
incluindo cartografia, cadastro digital, topografia e modelacao (f); normas e protocolos de
comunicacdo em redes informaticas (g); normas de seguranca para redes, servicos, aplica-
¢oes e documentos (h); normas e protocolos de integracao, troca de dados e orquestragao
de processos de neg6cio na integracado interorganismos (i).

5.Entidade competente para a elaboracao do RNID: a Agéncia para a Modernizagcao
Administrativa (AMA)

A competéncia para elaboracao do Regulamento foi atribuida a Agéncia para a Mo-
dernizacdo Administrativa (AMA), com o dever de cooperacdo dos demais organismos da
Administracdo Pdblica.

A AMA teve 90 dias apds entrada em vigor da Lei das Normas Abertas para apresentar
o Regulamento, com subsequente discussao publica durante 30 dias. Findo este processo,
que terminou na segunda quinzena de outubro do ano passado, aguarda-se a aprovacao
por resolucdo do Conselho de Ministros, nos termos do art. 52/5, que prevé igualmente a
sua revisao periodica.

6. Excecoes a obrigacao de utilizacao de normas abertas

AlLei das Normas Abertas contempla algumas excec¢des a obrigatoriedade da sua utilizacao
(art. 69). Algumas entidades, como a Presidéncia da Replblica, tém apenas que dar conheci-
mento dessa impossibilidade a Presidéncia do Conselho de Ministros, ao passo que outras
devem solicitar-lhe parecer prévio e vinculativo, fundamentando essa impossibilidade e
instruindo o processo com a avaliacdo da solucao defendida.
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7. Plano global estratégico de racionaliza¢ao e reducao de custos com as TIC na Admi-
nistracao Piblica

Ainda o RNID nao foi aprovado e ja o legislador veio sublinhar a importancia das normas
abertas nareducgao de custos com sistemas informaticos. Com efeito, a Resolu¢ao do Conse-
lho de Ministros n.2 12/2012 aprovou, em cumprimento do PAEF, o plano global estratégico
de racionalizacao e reducao de custos com as TIC na Administracao Plblica. De entre outras
medidas destacamos as seguintes:

Obrigatoriedade da plataforma de interoperabilidade da AP (11). Esta medida visa conso-
lidar o quadro nacional de interoperabilidade, nos seus diversos niveis (semantico, técnico
e legal), tornando obrigatéria a utilizacdo da plataforma de interoperabilidade da AP, tendo
em conta o quadro europeu de interoperabilidade - ISA;

Catalogacao, partilha e uniformizacao de software do Estado (17). Esta medida visa criar o
catalogo de software do Estado (CSE) e tornar obrigatério o uso de software, ‘desenvolvido para
o Estado ou pelo Estado, que é sua propriedade’, como resposta para necessidades transversais;

Adocao de software aberto nos sistemas de informacao do Estado (21). Esta medida destina-
-se a ‘promover a utilizacao de software aberto nos sistemas de informacao da AP sempre
que a maturidade e o custo sejam favoraveis.’ Para o efeito, o Plano estabelece a obrigacao
de identificar ‘as ferramentas que devem ser, desde ja utilizadas pela AP com carater de re-
comendacao ou obrigatoriedade’, devendo essa utilizacao de software aberto realizar-se nos
termos da licenca europeia, a EUPL. O prazo de obrigatoriedade de analise e comparagao de
solucdes de software foi fixado em 6 meses e o prazo de identificacdao das areas e da lista de
software aberto de utilizacdo preferencial ou obrigatéria na AP foi estabelecido em 12 meses.

8. A European Union Public License (EUPL)

A medida 21 prevé a utilizagdo de software aberto de acordo com a licen¢a europeia para
software aberto, a EUPL, aprovada pela Comissao Europeia. A EUPL, acronimo de European
Union Public License, é a licenga de software aberto da EU.

No ambito dos programas IDA e IDABC, foram criadas aplica¢des de software, sendo a
Comunidade Europeia titular dos respetivos direitos de propriedade intelectual e do cédigo-
-fonte e dos ficheiros executaveis. Estas ferramentas sao utilizadas por outras administracdes
publicas que ndo as institui¢des europeias, mediante licenca emitida pela Comissao Europeia.
A EUPL é a resposta encontrada para o interesse crescente na publicacdo do cédigo-fonte
deste software, ja que ndo limita o0 acesso e as altera¢des a esse cddigo e, porisso, permite
reforcar a interoperabilidade juridica, mediante a ado¢ao de um quadro comum para a uti-
lizagdo partilhada de software do setor piblico.

Em termos gerais, a licenca EUPL consiste, fundamentalmente, numa licenca mundial,
gratuita, ndo exclusiva e disponivel, pelo periodo de duracao dos direitos de autor sobre a
obra original, para praticar quaisquer atos reservados por leis de propriedade intelectual.
Prevé, entre outras, clausulas de copyleft e de compatibilidade, a obrigagdo de comunica¢ao
do codigo-fonte, a exclusdo de garantia e de responsabilidade, etc.

9. Relagao entre a Lei das Normas Abertas e os ‘cortes’ nas TIC do setor piblico

Se ha alguns anos fez furor o lema do choque tecnolégico, atualmente a grande pre-
ocupacao é assegurar a sustentabilidade financeira do arsenal tecnolégico instalado em
praticamente todos os setores da AP.

Nesta ordem de ideias, poderia pensar-se que a Lei das Normas Abertas teria a chave do
problema. Todavia, ao invés de impor a obrigatoriedade de utilizagao de normas abertas,
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o plano global estratégico de racionalizag¢do e reducdo de custos com as tecnologias da
informacdo e comunicacao (TIC) na Administracdo Piblica (AP) prevé apenas “a utilizacao
de software aberto nos sistemas de informacao da AP sempre que a maturidade e o custo
sejam favordveis” (italico nosso). Mais estabelece que “os organismos piblicos, antes de
adquirirem qualquer solugao ou servicos tecnoldgicos, [devem] proceder sempre a quan-
tificacao do Total cost of owner ship, face aos requisitos minimos definidos e comunicados
ao mercado e custos (diretos e indiretos) da solu¢do” sendo ai “obrigatéria a comparagao
de solugdes baseadas em software sujeito a licenciamento e de software aberto. Adicional-
mente, definir-se-a um conjunto de areas [preferenciais] desde que tal represente a solugdo
economicamente mais vantajosa para o Estado” (italico nosso). O mesmo vale para as areas a
definirem termos de utilizagao preferencial de solu¢des de software aberto e/ou livre, tendo
em conta “o potencial impacto financeiro, bem como a disseminacao e sustentabilidade da
solugdo pelo mercado”. Em especial, sdo abrangidos neste item software de produtividade
(processador de texto, folha de calculo, editor de diapositivos) e de monitorizagdo, clientes
e servidores de correio eletrénico, portais e gestao documental.

O PAEF tecnolégico evidencia uma nova abordagem ao problema da sustentabilidade fi-
nanceira dos sistemas informaticos da AP. A utilizacao de normas abertas parece deixar de ser
obrigatéria de per se para ficar dependente de um juizo comparativo, em termos de vantagens
econdmicas, com o software sujeito a licenciamento — rectius, software reservado, uma vez
que também o software aberto € sujeito a licenciamento, com destaque para a licenga EUPL.

Conclusao

Ao invés de uma conclusao clara e distinta sobre a relacdo entre a lei das normas abertas
e o novo plano financeiro-tecnolégico, terminamos com uma questao: serd a Lei das Normas
Abertas uma lei 6rfa sendo mesmo res derelicta?

Com efeito, parece que, agora, as normas abertas sé serdao de adotar pelo setor piblico se
forem a solug¢dao economicamente mais vantajosa para o Estado, critério que parece prevalecer
sobre as exigéncias de transparéncia das regras da arquitetura tecnolédgica da e-Governance,
atenta a apontada equivaléncia funcional entre a normatécnica e a norma juridica. Que valor
fica agora reservado a ‘liberdade tecnolégica dos cidaddos e dos organismos publicos’, que
animou a Lei das Normas Abertas?

Um exemplo do alcance juridico da Lei das Normas Abertas é o facto de estabelecer a nuli-
dade dos atos de contratagao que prevejam a exclusao de normas abertas regulamentares. Com
efeito, o art. 92 da Lei 36/2011 estabelece uma norma para a contratagao publica, nos termos
da qual “E nulo e de nenhum efeito todo e qualquer ato de contratacdo promovido pela Admi-
nistracao Plblica que preveja a exclusao de normas abertas, estabelecidas no Regulamento.”

Ora, pressuposto deste vicio da contratacao plblica é a aprovacao do referido Regula-
mento, pelo que, enquanto este nao for aprovado, a referida nulidade nao passara de letra-
-morta. Apetece cantar com o nosso Luis Vaz de Camoes,

“Mudam-se os tempos, mudam-se as vontades,
Muda-se o ser, muda-se a confiancga;

Todo o mundo é composto de mudancga,
Tomando sempre novas qualidades.”

Palavras-chave: software livre/aberto, interoperabilidade digital, propriedade intelectual,
licencas EUPL, computer systems.
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