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The Public-Private-
Civil Stack: a
arquitetura de
infraestrutura digital
soberâna

Programas multilaterais de infraestrutura digital falham quando operam em

arranjos binários — Estado e fornecedor, ou Estado e fundação. Esta peça

apresenta o stack de três camadas que torna a soberania digital

operacionalmente sustentável.
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Infraestrutura digital soberâna não é construída por uma camada

isolada — nem pelo Estado sozinho, nem por um fornecedor privado,

nem por fundações agindo isoladamente. Ela emerge da arquitetura

coordenada de três camadas distintas: pública (política e financiamento),

privada (capacidade operacional) e civil (protagonismo comunitário).

A tese

Por que arranjos binários — Estado-fornecedor ou Estado-fundação — falham

sistematicamente em infraestrutura digital de longo prazo.

Como estruturar as três camadas com funções contratualmente delimitadas e

interfaces operacionais explícitas.

Os termos típicos — 15 a 20 anos, com revisões trienais — que sustentam

programas cross-sector resilientes.

Como a sociedade civil deixa de ser uma consulta decorativa e passa a ser

protagonista da governança.

O caminho prático para iniciar: piloto regional de seis meses com termos de

governança e propriedade intelectual acordados antecipadamente.
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The Three-Layer Stack

Infraestrutura digital soberâna exige três camadas distintas, interdependentes e

contratualmente delimitadas. Cada camada tem uma função própria; nenhuma pode

substituir as outras sem comprometer a sustentabilidade do conjunto.

1 Camada Pública — política, financiamento e legitimidade democrática

Ministérios, agências regulatórias e bancos multilaterais compõem a camada

pública. Sua função é definir prioridades de política pública, mobilizar capital

concessional, estabelecer marcos regulatórios duradouros e ancorar a

legitimidade democrática do programa. Esta camada não opera infraestrutura

no dia a dia — quando tenta, perde a perspectiva estratégica necessária à

governança sistêmica.

2 Camada Privada — capacidade operacional sustentada

Operadores especializados como a Pillar fornecem a capacidade de execução:

metodologia curricular, infraestrutura tecnológica, formação de equipes,

métricas de avaliação. Esta camada tem accountability contratual e prazos

definidos — não é um fornecedor terceirizado, é um parceiro operacional

transitório com mandato claro.

3 Camada Civil — protagonismo, legitimidade e governança comunitária

Cooperativas, redes de educadores, conselhos indígenas, organizações

comunitárias e sindicatos compõem a camada civil. Sua função vai além da

consulta: co-propriedade de propriedade intelectual, assentos com poder de

veto em comitês de governança, e capacidade contratualmente garantida de

assumir progressivamente funções operacionais ao longo do tempo.

01 — O framework: The Three-Layer Stack
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4 Interfaces contratuais — onde as camadas se encontram

O que distingue um stack funcional de três entidades soltas são as interfaces

contratuais explícitas. Acordos tripartites com revisões trienais obrigatórias,

cláusulas de transição, propriedade intelectual compartilhada e regras de

resolução de disputas tornam o stack uma arquitetura, não um arranjo informal.

5 Trajetória de maturação — do piloto à infraestrutura soberâna

O stack é dinâmico: ao longo de uma década, o peso operacional tende a

migrar gradualmente da camada privada para a camada civil. Esse é o

desfecho desejado — um sinal de que a infraestrutura se tornou genuinamente

local. A camada privada se reposiciona como suporte técnico especializado,

não como proprietária permanente.

US$ 3B+
investimento anual combinado de IDB,

AfDB, AFD e Banco Mundial em
infraestrutura digital

RELATÓRIOS  INSTITUCIONAIS  DOS  BANCOS

MULTILATERAIS  DE  DESENVOLVIMENTO, 2023-

2024

15-20 anos
prazo típico de contratos de parceria

público-privada estruturados para
sustentabilidade

BANCO  MUNDIAL, REFERENCE  GUIDE  FOR  PPP

FRAMEWORKS

3 camadas
pública, privada e civil — arquitetura mínima
para infraestrutura digital soberâna

MODELO  OPERACIONAL  PILLAR  INSTITUTE

6 meses
duração recomendada do piloto inicial em
uma região e um idioma

PILLAR  INSTITUTE, METODOLOGIA  DE

ENGAJAMENTO

02 — Os dados.
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A

1 região, 1 idioma
escopo mínimo viaável para piloto cross-

sector com governança tripartite

PILLAR  INSTITUTE, METODOLOGIA  DE

ENGAJAMENTO

3 anos
intervalo recomendado de revisões

obrigatórias com participação das três

camadas

PRÁTICA  CONTRATUAL  EM  PPPS  DIGITAIS

SOBERÂNAS

Por que o modelo binário falhou em infraestrutura digital soberâna

urante décadas, programas governamentais de infraestrutura digital operaram sob uma

lógica binária: ou o Estado construía internamente (com lentidão burocrática e déficits de

capacidade técnica), ou terceirizava integralmente para grandes fornecedores privados

(com perda de soberania, lock-in tecnológico e ressentimento comunitário). Os resultados são

conhecidos: sistemas educacionais que custaram bilhões e nunca foram adotados, plataformas

de saúde digital abandonadas após a troca de governo, infraestruturas de identidade que

comunidades locais rejeitaram por razões legítimas de legitimidade.

O problema não é falta de financiamento — o IDB, AfDB, AFD e Banco Mundial investem

combinadamente mais de US$ 3 bilhões por ano em infraestrutura digital. O problema é

arquitetural. Quando uma camada tenta absorver as funções das outras duas, o resultado é

previsível: governos sem capacidade operacional sustentada, operadores privados sem

legitimidade comunitária, e sociedade civil sem voz estruturada na governança. O Pillar Institute

(/institute/) documentou esse padrão em múltiplas regiões: programas que tentam consolidar duas

camadas em uma têm taxa de fracasso significativamente superior aos que mantêm as três

separadas e interdependentes.

A geometria dos parceiros: quem faz o quê, e por quê

camada pública não deve operar. Ministérios e agências multilaterais são excelentes em

definir políticas, mobilizar capital concessional, estabelecer padrões regulatórios e

garantir continuidade entre ciclos eleitorais por meio de marcos legais. Quando ministérios

assumem funções operacionais — gerenciar currículos, manter infraestrutura de servidores,

treinar facilitadores semanalmente — eles não apenas falham nessas tarefas, eles também

sacrificam a atenção estratégica necessária para a política.

https://pillarme.com/institute/
https://pillarme.com/institute/
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A camada privada, no nosso modelo representada por organizações como a Pillar (/), fornece

capacidade operacional sustentada: equipes técnicas, metodologia curricular, infraestrutura de

plataforma, métricas de avaliação. Esse parceiro tem accountability contratual para entregar

resultados mensuráveis, mas não detém a legitimidade política para definir o que a população

precisa — essa é uma função pública e civil.

A camada civil — cooperativas locais, organizações comunitárias, conselhos indígenas, redes de

educadores, sindicatos — fornece dois elementos insubstituíveis: legitimidade no terreno e

protagonismo na governança. Quando uma cooperativa local co-detem a propriedade intelectual

de um currículo regional, ela tem incentivo estrutural para sustentá-lo após o fim do contrato

com o operador. Esse é o mecanismo que transforma um projeto em infraestrutura.

Estruturas contratuais que funcionam: termos de 15 a 20 anos com

revisões de três anos

arcerias público-privadas tradicionais operam em horizontes de 15 a 20 anos — o prazo

necessário para amortizar investimentos de capital em infraestrutura física. Infraestrutura

digital soberâna exige horizontes semelhantes pelo motivo oposto: não por capital físico,

mas por capital humano, institucional e curricular. Formação de uma geração de educadores

leva uma década. Construção de confiança comunitária leva ainda mais.

O que diferencia o stack de três camadas de PPPs tradicionais são três elementos contratuais.

Primeiro, revisões trienais obrigatórias com a presença das três partes, não apenas governo e

operador. Segundo, cláusulas de propriedade intelectual que estabelecem co-propriedade entre

o operador e a entidade civil designada — não licença, propriedade. Terceiro, gatilhos de

transição que permitem à camada civil assumir gradualmente funções operacionais ao longo do

tempo, se desejar. Esse último elemento é o que torna o stack genuinamente soberâno: o

operador privado se entende como parceiro transitório, não como proprietário permanente.

https://pillarme.com/
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Casos: como o stack opera em educação e infraestrutura regional

m programas de educação, o stack opera assim: o ministério de educação financia e

estabelece padrões nacionais; a Pillar Studio (/studio/) desenvolve currículo modular,

plataforma de avaliação e formação de facilitadores; cooperativas escolares comunitárias

operam as escolas, adaptam material para contextos locais e participam da governança

curricular. Cada camada tem accountability distinta: o ministério responde aos cidadãos por

resultados sistêmicos, a Pillar responde por entregas operacionais, as cooperativas respondem

às suas comunidades por relevância e qualidade.

Em infraestrutura digital regional — redes municipais, plataformas de serviços públicos,

identidade digital — o padrão se replica. Fundações e bancos multilaterais financiam; a Pillar (/)

implementa e opera durante o período de maturação; cooperativas locais ou consórcios

municipais assumem propriedade progressiva da infraestrutura. Em alguns casos, após sete a

dez anos, a camada civil opera majoritariamente a infraestrutura, com a Pillar transitando para

um papel de suporte técnico especializado. Esse é o desfecho desejado, não um sintoma de

fracasso.

ara diretores de programa inter-ministerial e lideranças multilaterais que estão

estruturando ou revisando programas de infraestrutura digital, os passos abaixo são os

movimentos iniciais que tornam o stack de três camadas operacional.

03 — Aplique isto ao seu programa

https://pillarme.com/studio/
https://pillarme.com/
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1. Estabeleça um grupo de trabalho cross-sector com representação formal das três

camadas — não apenas consultiva, mas com poder decisório sobre escopo, métricas e

governança.

2. Identifique, na sua região-alvo, organizações civis com legitimidade existente —

cooperativas, redes de educadores, conselhos comunitários — antes de definir o

escopo técnico do programa.

3. Defina, na fase de desenho, cláusulas de co-propriedade de propriedade intelectual

entre o operador e a entidade civil designada — co-propriedade, não licença de uso.

4. Estruture o contrato com horizonte de 15 a 20 anos, com revisões trienais obrigatórias

e gatilhos de transição para que a camada civil possa assumir funções operacionais

progressivamente.

5. Comece com piloto de seis meses, uma região, um idioma — resista à pressão de

escalar prematuramente antes de validar a governança tripartite.

6. Defina métricas distintas para cada camada: resultados sistêmicos (pública), entregas

operacionais (privada), legitimidade e apropriação (civil) — não consolide tudo em um

único painel.

7. Engaje o Pillar Institute (/institute/) para escopagem inicial — o ponto de entrada

estruturado para programas com governança tripartite e horizonte plurianual.

Perguntas frequentes.

Como evitar que a camada civil seja apenas decorativa — uma carta de intenções

sem poder real?

A diferença entre participação decorativa e protagonismo real está em três mecanismos

contratuais: co-propriedade formal de propriedade intelectual (não licença de uso), assentos

com poder de veto em comitês de governança curricular ou operacional, e cláusulas de

transição que permitem à camada civil assumir progressivamente funções operacionais. Se a

camada civil não pode bloquear uma decisão substantiva, ela é figurativa. O Pillar Institute

(/institute/) insiste nesses três elementos como condição para escopagem de qualquer projeto.

https://pillarme.com/institute/
https://pillarme.com/institute/
https://pillarme.com/institute/
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O que acontece se o governo mudar e o novo gabinete quiser reverter o

programa?

Esse é precisamente o risco que motiva a arquitetura de três camadas. Quando a camada civil

detém co-propriedade da infraestrutura curricular ou tecnológica, e quando contratos de 15-20

anos estão estruturados com revisões trienais (não anuais), o programa adquire resiliência

institucional além do ciclo eleitoral. Governos podem renegociar termos nas revisões, mas não

podem desmontar unilateralmente uma infraestrutura cuja propriedade é compartilhada com

cooperativas civis legalmente constituídas.

Como a Pillar se diferencia de uma consultoria tradicional ou de um grande

fornecedor de tecnologia?

Consultorias tradicionais entregam relatórios e se retiram; grandes fornecedores de tecnologia

constroem dependência permanente. A Pillar (/) opera em um modelo intermediário: capacidade

operacional sustentada durante o período de maturação, com transição planejada para a

camada civil como desfecho desejado. Isso está codificado em estruturas contratuais que

tornam a transição um direito da camada civil, não uma concessão do operador.

Qual o tamanho mínimo de programa que justifica a arquitetura de três camadas?

A arquitetura escala para baixo melhor do que se imagina. Um piloto inicial de seis meses, em

uma região, em um idioma, com um orçamento modesto, já pode operar com as três camadas

representadas. O que importa não é o tamanho financeiro, mas a presença estrutural das três

funções: política e financiamento (público), capacidade operacional (privado), legitimidade e

protagonismo (civil). Pilotos menores que demonstram o modelo são frequentemente mais úteis

para mobilização subsequente de capital multilateral do que grandes programas iniciados sem

essa estrutura.

Como se mensura sucesso em um stack de três camadas?

Cada camada tem métricas distintas, e isso é uma característica do modelo, não um defeito. A

camada pública mede resultados sistêmicos (cobertura, equidade, conformidade regulatória). A

camada privada mede entregas operacionais (qualidade técnica, custo unitário, prazos). A

camada civil mede legitimidade e apropriação (participação em governança, adaptação local,

interação comunitária). Programas que tentam reduzir tudo a um conjunto único de métricas

geralmente falham em capturar a contribuição real de cada camada.

https://pillarme.com/

