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Resumo:

O estudo objetiva, com base na Declaracdo de Governo Aberto da OGP, do relatorio da
OCDE e da teoria do conceito de “valor publico” de Mark Moore, analisar como a
Administracdo Publica brasileira tem se orientado por dados. Para isso, 0 primeiro topico ira
abordar conceitos sobre os diferentes tipos de dados que permeiam as fungdes administrativas
no Brasil. Na segunda parte, serdo apresentados os fundamentos legais e exemplos préaticos
sobre governo aberto em curso no pais. O método utilizado é o dedutivo e a técnica de
pesquisa a bibliografica, com analise da legislacéo e jurisprudéncia relacionadas sobre o tema.
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Abertos.

DATA-DRIVEN PUBLIC ADMINISTRATION: OPEN GOVERNMENT AND
NATIONAL OPEN DATA INFRASTRUCTURE

Abstract:

The study aims, based on the OGP Open Government Declaration, the OECD report and
Mark Moore's theory of the concept of "public value", to analyze how the Brazilian Public
Administration has been driven by data. For this, the first topic will address concepts about
the different types of data that permeate administrative functions in Brazil. In the second part,
the legal grounds and practical examples of open government in progress in the country will
be presented. The method used is the deductive and the technique of bibliographic research,
with analysis of the legislation and jurisprudence related to the subject.
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1. Introducgéo

Em marco de 2020, em Berlim, o Comité Diretor da Parceria para o Governo Aberto
(Open Government Partnership - OGP) (2020) aprovou o proximo plano de implementacao,
com duracdo de trés anos e a nova direcdo estratégica para 0 Mecanismo de Relatério
Independente da OGP. A organizagdo expandiu e conta hoje com 78 membros nacionais, um
namero crescente de governos locais e milhares de participantes da sociedade civil foram
criadas mais de 4000 reformas abertas do governo. Por outro lado, um contexto geopolitico
mais amplo tem sido o retrocesso democratico, com o fechamento do espago civico e o
aumento de politicas autoritérias e populistas, inclusive nos paises membros do OGP.

Na medida em que o Brasil se aproxima, em 2012, do 10° aniversério do
compromisso firmado por um governo aberto, € hora de avaliar o primeiro ciclo conectado
por duas leis chaves no processo de abertura de dados, uma em cada extremidade: a Lei n°
12.527/2011 (Lei de Acesso a Informacdo — LAI) e a Lei n° 13.709/2018 (Lei Geral de
Protecdo de Dados — LGPD). Além disso, cabe verificar o que foi construido dentro da
Administracdo Publica e rever se as regras basicas do jogo sdo adequadas ao proposito do pais
para o futuro.?

A Controladoria-Geral da Unido (CGU) foi o 6rgdo responsavel por liderar a
insercdo do Brasil na OGP, articulando-se com diversos 6rgdos publicos e com setores da
sociedade civil para construir o Plano de Acdo Nacional, com o objetivo de difundir e
incentivar internamente praticas governamentais relacionadas a transparéncia na gestdo
publica, ao acesso a informacdo, a participacdo social e ao inicio de uma formacao de cultura
de dados no pais.

A par de outras normas brasileira, a LAI, apds 8 anos de tramitacdo na Camara dos
Deputados, veio como fundamental passo na disciplina de acesso a informacao,
regulamentando o inciso XXXIII do art. 5° o inciso Il do § 3° do art. 37 e 0 § 2° do art. 216,
da Constituicdo Federal. Na ponta contraria do acesso, como um dos frutos do progresso
tecnolégico mundial, a LGPD busca proteger dados pessoais e a privacidade do cidado.

N&o demorou para que a euforia causada pelo acesso a dados pela populacdo e a

ideia de abertura informacional pelo governo, estivesse marcada pela complexidade da gestao

® O Brasil é membro fundador da OGP e assinou a Declaracdo de Governo Aberto em 20/09/2011, mesma data
de aprovacdo do Decreto s/n (sem nimero), momento em que foi langado o 1° Plano de Acdo de Governo Aberto
no pais. Atualmente, o Brasil esta no 4° Plano de Acéo Brasileiro para Governo Aberto (BRASIL, 2020).
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informacional nas sucessivas camadas administrativas de cada um dos trés poderes e nos
diversos niveis federativos. O trabalho seria longo. De fato, esta sendo.

O esforco, por outro lado, é compensado pelo amadurecimento observado no Brasil
e pelo reforco do sentimento de exercicio de cidadania. Hoje temos discussfes mais vivas e
aprofundadas voltadas a entender o que sdo dados, a preocupacdo em protegé-los e a
identificacdo de como a Administracdo Publica tem caminhado nesse tema.

A Administracdo Publica percorre quatro deveres de dados: o dever de abertura, o
dever de transparéncia, o dever protecdo e o dever de regulacdo, os quais podem ser na tedrica
objeto de estudos diferentes, mas, operacionalmente, devem ser analisados como um ciclo
unico e interligado.

No Brasil, projetos e iniciativas adotam o uso de dados como denominador comum
para sua base de trabalho, seja por buscarem iniciativas de governo aberto e aprimoramento
na transparéncia publica, seja por almejar o aumento de instrumentos de controle social, de
programas de compliance publico, de governanga e transformacéo digitais.

No relatério da OCDE, publicado em novembro de 2019, a Organizacdo defendeu a
aproximacdo entre o governo e a populacdo por meio do uso estratégico de dados, de modo
que os Estados podem criar condices para: i) melhorar a qualidade de servicos publicos;” ii)
aumentar a eficécia de gastos publicos por meio de salvaguardas éticas; e, iii) desenvolver um
manejo seguro e eficiente de dados. Tal processo visa tanto a conservacao/criagdo de uma
zona de confianca pablica como também a entrega de resultados de gestdo (OECD, 2019).

O relatorio, ainda, sugere trés areas de discussdo: i) a importancia de um governo de
dados; ii) o uso de dados para aumentar o valor publico; e, iii) o papel dos dados na criacdo
pablica de confianga.

A questdo é que, na pratica, a base de dados ja existe e foi formada antes da vigéncia
de uma norma permissiva e na auséncia de um planejamento estratégico. Os dados acumulam-
se de modo progressivo e organico, em movimentos continuos e dindmicos por toda atividade
administrativa, realidade que apresentou desafios e questdes ao gestor no cotidiano
administrativo. Por isso, sdo essenciais distingdes quanto as espécies de dados envolvidos nas
atividades da Administracdo Pablica para a compressdo sobre a gestdo informacional, a

execucdo de politica de dados abertos e transparéncia ativa.

* Sobre a questdo da disrupcao nos servicos publicos, inclusive com a proposta de superacdo do uso incremental
das Tecnologias de Informagdo e Comunicagdo (TICs) no ambito da Administragdo Publica 4.0, ver:
CRISTOVAM,; SAIKALI; SOUSA, 2020.
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Nesse texto, com base na Declaracdo de Governo Aberto da OGP e no relatdrio da
OCDE, associados ao conceito de “valor publico” de Mark Moore, objetiva-se, na primeira
parte, tecer nogdes conceituais acerca dos tipos de dados que permeiam as funcbes
administrativas e os respectivos dos fundamentos legais. Na segunda, trazer exemplos praticos

de abertura de dados, bem como aspectos quanto a aplicacdo da INDA no Brasil.

2. Os dados e a Administracdo Publica brasileira

A Administracdo Publica como um todo, nas suas diversas esferas, € uma das
maiores detentoras de dados no mundo. Dados esses em constante fluxo interno, de modo
formal ou informal, em diferentes graus de organizacdo, 0s quais costumavam ser recebidos,
coletados, (re)processados e, por vezes, descartados, sem que se tivesse tamanha repercussdo
como se nota de uma década para ca.

Por nocdo de Administracdo Publica tem-se, aqui, aquela em sentido objetivo
(CARVALHO FILHO, 2013, p. 11). Esta nocdo objetiva, prévia ao sentido subjetivo, esta
intrinsecamente conectada a preocupacéo e a aplicacdo do uso sustentavel de dados, que sdo a
impressdo digital do que a sociedade pensa e age em um certo instante de tempo para saber
como ela respondera no instante seguinte e assim por diante.

Mark Moore, em 1995, publicou um livro intitulado “Creating Public Value”
(MOORE, 1995). A obra oferecia assessoria pratica aos gestores publicos que buscavam fazer
0 melhor uso dos bens puablicos que foram (temporariamente, com restricdes e fiscalizacao
significativas) confiados a eles. As ideias em torno de “valor publico” foram desenvolvidas
em um momento em que muitos conceitos de gestdo ingressaram no setor publico, o que
levou, mais tarde, a uma promessa norte-americana por um setor publico mais eficiente.
Contudo, logo se observou que tais ideias levavam a desafios, pois 0s processos e praticas do
governo democratico nem sempre se adaptavam particularmente bem aos paradigmas do setor
privado. Além disso, permanecia uma incerteza sobre quem eram o0s clientes em questdo,
como eles poderiam estar melhor atendidos e quéo isso era importante em comparagao a uma
missao geral (MOORE, 2013).

Tal concepcdo publica de gestdo e de desempenho, baseada na preferéncia dos

cidaddos, conduziu questionamentos e influenciou reformas nas teorias da New Public
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Management® e, a partir dos novos recursos oferecidos pela tecnologia da informacéo, levou
Dunleavy a propor a teoria da Digital-era Governance.

Segundo Dunleavy (2014), a New Public Management (NPM) predominou no
periodo entre 1980-2002, quando presenciamos a franca expansdo da governanca da era
digital, a Digital Era Governance (DEG). Mesmo frente & pressdo sobre os gastos publicos
nas crises mundiais de crédito e financeira de 2008, Dunleavy identificou duas ondas de
mudancas nos governos. A primeira onda na governanca da era digital floresceu a importancia
dos principais temas do DEG reintegrando especificamente 0s servicos governamentais,
promovendo uma entrega holistica aos clientes e respondendo a onda de digitalizacdo nos
servicos publicos. J& a segunda, respondendo ao advento da web social, da computacdo em
nuvem, do desenvolvimento de aplicativos e de outros fenbmenos recentes, moveram as
sociedades industriais avancadas ainda mais em direcdo a uma civilizacdo online.

Ainda em 2013, Moore revisou sua propria obra e apresentou o estudo “Recognizing
Public Value” fundada em uma visdo de compromisso do setor publico em desenvolver
sistemas de medicdo de desempenho, ndo rasas e nem esporadicas (MOORE, 2013).

Nota-se que, embora Moore e Dunleavy analisassem modelos de gestdo publica do
século XXI e ndo propriamente a Administracdo Publica orientada por dados, eles
apresentavam o fortalecimento da relacdo do Estado com o cidaddo a partir do fluxo de
informacdo entre eles. Desta forma, tanto a ideia de “valor publico” quanto a de governo
digital buscam, por meio de processos de tecnologia de informacdo, canalizar a atuagdo
administrativa, fortalecer a confianca e entregar servicos com base em dados e no que eles
comunicam a populag&o.

Sabe-se que desde o século XVI ha registro da coleta de informacdes sociais, mas € a
partir do século XVII que, em funcdo da necessidade de maior atuacdo do Estado nas areas de
defesa nacional e salde, foi iniciado um movimento mais organizado de coleta de
informac0es estatisticas em topicos sociais. Nos seculos XVIII e XIX ha uma intensificagdo
dos movimentos de coletas e organizagdo de dados nesse campo, 0 que introduziu o0 percurso
para a construcdo dos modelos mais atuais de medicdo e coleta de caracteristicas sociais
(AMARAL, 2003, P. 9).

No Brasil, em 1871, ainda durante o periodo imperial, foi criado o primeiro orgao

brasileiro para exercer atividades exclusivamente estatisticas, chamado de Diretoria Geral de

% Sobre 0 tema, ver: TSUKUMO; PIMENTA; TERACINE, 2012.
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Estatistica (DGE), seguido do Decreto n° 5.604/1874 responsavel pelo primeiro registro civil
de forma formal e generalizada. Com o advento da Republica, foram ampliadas as atividades
de apuracéo de dados, principalmente apds a implantacdo do registro civil de nascimentos,
casamentos e obitos. Contudo, em 1934, o DGE agora ja chamado de Departamento Nacional
de Estatistica foi extinto e as atribui¢des passaram aos ministérios competentes.

A caréncia de um 6rgdo capacitado a articular e coordenar as pesquisas estatisticas,
favoreceu a criacdo, no mesmo ano de 1934, do Instituto Nacional de Estatistica (INE), cujas
atividades iniciaram em 29 de maio de 1936. No ano seguinte, foi instituido o Conselho
Brasileiro de Geografia, incorporado ao INE, que passou a se chamar, entdo, Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), com a funcdo de identificar e coletar dados sobre
territorio, populacdo, economia, trabalho, producéo, politica e modo de vida.

Antes disso, ainda durante o regime republicano, em especial a partir de 1927, foi
desenvolvida no Brasil a Inteligéncia de Estado, chamada a época de Conselho de Defesa
Nacional (CDN) e desde 1999 operada pela ABIN (Agéncia Brasileira de Inteligéncia) (Lei n°
9.883/1999), servico que cruzou periodos democraticos e de excecdo (durante as quatro fases
de sua historia), desenvolvendo atividades nos ramos de inteligéncia a de contrainteligéncia®
por meio do levantamento e do processamento de dados, em auxilio as decisbes
governamentais, na superacdo de obstaculos ou na andlise de oportunidades. J& em junho de
1964, foi criado o Servico Nacional de Informacgdes (SNI) que trouxe a &rea de inteligéncia
uma ampla estrutura nacional. O SNI foi instituido pela Lei n°® 4.341, de 13/06/1964, com a
fungdo de “superintender e coordenar, em todo o territorio nacional, as atividades de
informacdes e contrainformacdes, em particular as que interessem a Seguranca Nacional”.

O compasso das estatisticas e dos dados foi evoluindo. Na década de 90, tornou-se
uma das maiores tendéncias internacionais em Administracdo Publica um conjunto de ideias
conhecidas como a Nova Administracdo Pablica (NAP) (SEABRA, 2001), modelo que

analisa a Administracdo Publica enquanto uma organizacdo que recebe estimulo do ambiente

® para fins da Politica Nacional de Inteligéncia (PNI), vigente hoje no Brasil, inteligéncia é atividade que
objetiva produzir e difundir conhecimentos as autoridades competentes, relativos a fatos e situagcdes que ocorram
dentro e fora do territorio nacional, de imediata ou potencial influéncia sobre o processo decisério, a agdo
governamental e a salvaguarda da sociedade e do Estado. Ja a contrainteligéncia objetiva a producdo de
conhecimentos e acgdes voltadas para a protecdo de dados, conhecimentos, infraestruturas criticas (tais como
comunicagdes, transportes, tecnologias de informagao, ativos sensiveis e sigilosos de interesse do Estado e da
sociedade). E a atividade que objetiva prevenir, detectar, obstruir e neutralizar a Inteligéncia adversa e as acoes
que constituam ameaca a salvaguarda de dados, conhecimentos, pessoas, areas e instalacbes de interesse da
sociedade e do Estado (BRASIL, ABIN, 2020).
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(input), passam por um processo de transformagéo e transferem para o ambiente o resultado
desse processo (output). Passamos das técnicas metodoldgicas de andlise documental e de
questionarios impressos, para o Big Data e Big Analytics.

O movimento global em torno da disseminacdo de ferramentas de tecnologia da
informacdo (TICs) e dos instrumentos digitais de conservacdo e armazenamento de dados
com capacidade cada vez maiores, apresentou ao Estado uma nova perspectiva sobre o
potencial gerencial, econémico e de direcdo das atividades publicas. Em verdade, observou-se
também que dados podiam ser convertidos em informacdes Uteis e ndo apenas enquanto dados
isolados ou “crus” (raw data) (FRAZAO, 2019, p. 26).

Essa nova perspectiva de relevancia, segundo a qual quem detiver o maior volume de
dados e informacgBes tera o controle das circunstancias em uma analise probabilistica,
igualmente revelou o quanto a Administracdo Publica deveria adotar medidas de seguranca e
protecdo dos cidaddos e dos seus préprios agentes, sob a ética da responsabilidade no
tratamento das informag0es tuteladas por lei.

A mudanca de paradigmas da organizacdo e atuacdo administrativa publicas, em
tempos em gue 0s conceitos de big data sdo tdo conhecidos, exige a clara compreensdo sobre
quais os tipos de dados sdo processados pelos seus agentes e colaboradores. Ou seja, a
complexidade estd em conhecer, classificar e aplicar o conjunto volumoso de informac6es
geridas pelo Estado.

Dados, informacdes e conhecimento sdo conceitos diferentes. Dados sdo c6digos, sao
a matéria prima, o estado bruto da informacéo, de tal forma que um conjunto de dados podem
ou ndo representar algum conhecimento ou significado, podem ou n&o transmitir uma
mensagem. Assim, em uma pesquisa eleitoral por exemplo, sdo coletados dados, isto é, mas
somente se associados as perguntas que foram dirigidas, ao motivo e objetivo da pesquisa e
integrada a soma de fatores demograficos e temporais € que teremos algo significativo. Dai a
crescente preocupacdo em como manejar dados, pois é a partir deles que as informaces e 0
conhecimento séo (des)estruturados.

Os fatos e os dados, assim como as informacdes e o conhecimento, sdo vocabulos
usualmente sobrepostos, mas que possuem natureza diversa na teoria da informagdo
(RIBEIRO; SANTOS, 2020). Todavia, frente ao interesse juridico, enfatizam a posi¢ao que 0s
dados ocupam enquanto epicentro desse debate (DONEDA, 2006, p. 152).
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Soma-se a isso o fato de que as tecnologias digitais mudaram a forma como as
pessoas interagem, produzem e consomem produtos e servigos, 0 que demanda novas
capacidades dos governos em responder a essa nova realidade social e em produzir processos
e servicos mais inclusivos, transparentes (abertos). Mais que isso: gerir servicos e dados de
modo a resguardar os direitos mais sensiveis, ponto crucial na conquista da confianca do
cidad&o e no ordenamento juridico internacional.

A dizer: espera-se que a Administracdo Publica seja suficientemente aberta e
transparente em seus dados, informacBGes e conhecimento em prol do controle de sua
eficiéncia e legalidade, mas ndo a ponto de extrapolar os limites da privacidade do cidaddo ao
expor dados pessoais de que tem acesso em razdo da consecugdo de servigos publicos e
analise de deveres civis. A balanca entre esses dois vieses € sensivel, dindmica e complexa.

No Brasil, a combinacdo de fontes normativas permite distinguir os conceitos do que
sdo dados abertos, dados anonimizados, dados pessoais, dados pessoais sensiveis,
informacdes, informacoes classificadas e desclassificadas, 0 que por consequéncia permite ao
intérprete identificar quais dados ndo estariam em nenhuma dessas categorias, que aqui
denominaremos de “dados atipicos”.

Cabe atentar que o estudo dessas normas sofre implicacbes diante da forma
fragmentada com que foram trazidas ao ordenamento, bem como de outras que ainda
aguardam uma certeza juridica quanto ao inicio de sua vigéncia, o que, em ambito
internacional, coloca o Brasil em uma posicdo anacronica em relacdo aos demais paises que
trabalham com matrizes claras de como devem operar dados dentro da Administracdo Publica.

A protecdo de dados ingressou no contexto constitucional brasileiro pela
Constituicio de 1988," como parte de um direito fundamental & inviolabilidade da
comunicacdo de dados (art. 5°, XII), bem como recebeu instrumento constitucional proprio
para assegurar seu titular o exercicio de titularidade (art. 5°, LXXII) quanto ao conhecimento
de seu contelido e a retificagdo em banco de dados.®

Quanto ao direito fundamental de inviolabilidade da comunicacdo telegréafica de

dados, norma de eficacia contida, percebeu-se, nas decisdes do Supremo Tribunal Federal

" O Senado Federal, em sua biblioteca digital, tem o registro do primeiro habeas data concedido no Brasil em
S&o Paulo noticiado em 12/10/1988 (BRASIL, Senado Federal, 1988).

8 A Lei n° 13.709/2018 conceitua, em seu art. 5°, inciso 1V, banco de dados como o conjunto estruturado de
dados pessoais, estabelecido em um ou em varios locais, em suporte eletronico ou fisico (BRASIL, 2018).
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(STF),” uma clara cisdo entre os termos “comunicacdo de dados” e “dos dados” propriamente
ditos, como itens de tutela juridica diversa a ponto de considerar objeto de protecdo
constitucional apenas “a comunicacdo telegrafica”, mas ndo seu produto, o qual seja o
registro, os dados, deixando claro que estes ndo seriam objeto da protecdo constitucional e,
portanto, ndo seriam inviolaveis os registros das comunicagdes telegréficas, tdo-somente o
momento em que a comunicagdo ocorria, em tempo real, mormente diante do paragrafo Unico
do art. 1° da Lei n° 9.296/1996.° Impossivel ndo se questionar se essa visdo fracionada
persiste irretocavel hoje, principalmente pois as formas de registros atuais sdo muito mais
profundas e completas do que h&a uma década.

Curioso observar, contudo, que, embora a Constituicdo de 1988 ndo utilize a
expressao "sigilo bancario", a protecdo constitucional aos dados deste sigilo foi conferida pela
aplicacdo conjunta do mesmo inciso XII com o inciso X, ambos do art. 5°, situacdo em que se
considerou que os dados bancérios eram inviolaveis por se referirem a intimidade, por serem
dados pessoais que dependiam de protecdo constitucional, ainda que ndo expressamente
descrito.

Da mesma forma, o termo “dados” ja era reconhecido como fonte para accountability
fiscal e financeira quanto a arrecadacdo na forma do paragrafo Unico art. 162 constitucional, o
que ganhou forga em 27/05/2009, quando a Lei Complementar (LC) n® 131/2009, acrescentou
dispositivos a LC n° 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), a fim de determinar a
disponibilizacdo, em tempo real, de informacbes pormenorizadas sobre a execucdo
orcamentaria e financeira da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Sob o ponto de vista da gestdo publica e transparéncia administrativa, a LC n°
101/2000, mormente ap6s a LC n° 131/2009, ampliou a transparéncia sobre a gestdo fiscal

publica ao criar um canal de acesso a informacdo publica e de controle social para prover o

® 0 STF, ao interpretar o art. 5°, XII, confirmou o entendimento de que “comunicacdo telefonica” e “registros
telefonicos” recebiam protecdo juridica distinta, excluindo a interpretacdo da clausula do artigo 5°, XII, da CF,
guanto ao sentido de protecdo aos dados enquanto registro, depoésito registral e frisando que a protecao
constitucional era da comunicacao de dados e ndo dos dados. A titulo de exemplo: HC 91867, Relator Ministro
Gilmar Mendes, Segunda Turma, julgado em 24/04/2012, publicado em 20/09/2012 (BRASIL, Supremo
Tribunal Federal, 2012).

10°A Lei n® 9.296/1996, regulamentou o inciso XII, parte final, do art. 5° da CF e assim prevé: “Art. 1°. A
interceptacdo de comunicagdes telefonicas, de qualquer natureza, para prova em investigacdo criminal e em
instrucdo processual penal, observara o disposto nesta Lei e dependera de ordem do juiz competente da acao
principal, sob segredo de justica. Paragrafo Unico. O disposto nesta Lei aplica-se & interceptacdo do fluxo de
comunicagdes em sistemas de informatica e telematica” (BRASIL, 1996).
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cidad&o de dados publicos orcamentarios™* antes mesmo da edico Lei n° 12.527/2011, marco
normativo da publicidade publica.

Nota-se, com esses breves apontamentos normativos, que a protecao de dados seguiu
caminhos de resguardo constitucional segundo a funcdo que exercem dentro da sociedade,
bem como segundo o grau de vinculagdo com o titular e sua privacidade, mesmo quando ndo
se tinha conhecimento claro do quanto que tais dados (publicos e privados) poderiam causar
um dano caso a sua acessibilidade ou privacidade fossem quebrados hoje.

Do lado oposto ao sigilo, estdo os “dados abertos” (dados comunitérios). Segundo a
Open Knowledge Foundation (OKF) (2019) “dados séo abertos quando qualquer pessoa
pode livremente usa-los, reutiliza-los e redistribui-los, estando sujeito a, no méximo, a
exigéncia de creditar a sua autoria e compartilhar pelas mesmas regras”. Por sua vez,
guando os dados sdo produzidos, coletados ou custodiados por autoridades publicas e
disponibilizados em formato aberto, considera-se que sdo dados abertos governamentais, tais
como dados de cultura (dados sobre obras e artefatos culturais, coletados e mantidos por
galerias, bibliotecas, arquivos e museus), dados de ciéncia (obtidos com como parte de
pesquisas cientificas da astronomia a zoologia), dados de financas que ja& mencionamos
(contas do governo com despesas e receitas, algumas informacdes sobre mercados financeiros
como acdes, acgdes, titulos), dados estatisticos (produzidos por 6rgdos publicos, como por
exemplo o IBGE, como o censo e o0s principais indicadores socioecondmicos), dados
climaticos (informacdes para prever o clima e eventos danosos e analise de mudancas
climaticas) e dados ambientais (informacGes relacionadas ao meio ambiente natural, como
presenca e nivel de poluentes, erosdes, terrenos, qualidade e rios e mares).

A OKF também indica na avaliacdo do que seja um dado aberto as seguintes
caracteristicas: a) disponibilizacédo e acessibilidade, tendo em vista que os dados devem estar
disponiveis como um todo, com indicacGes de caminhos para facilitar o acesso e localizacéo,
evitando a exigéncia de registro das pessoas: isso restringe o nimero de respostas. e sob custo
ndo maior que um custo razoavel de reproducdo (nem sempre serdo gratuitos, mas que ndo

valam para fins comerciais), preferencialmente possiveis de serem baixados pela internet por

10O Tribunal de Contas da Unido (TCU) entendeu que as informagBes sobre operacdes financeiras que
envolvam recursos publicos ndo estdo abrangidas pelo sigilo bancério a que alude a LC 105/2001, visto que
operacGes da espécie estdo submetidas aos principios constitucionais da Administragdo Publica, de modo que é
prerrogativa do TCU o0 acesso a essas informacdes, independentemente de autorizacdo judicial. Acérddo
915/2017, Plenério, Relator Benjamin Zymler. Publicado Boletim de Jurisprudéncia n°® 172 de 29/05/2017
(BRASIL, Tribunal de Contas da Unido, 2017).
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qualquer pessoa; b) reutilizacéo e redistribuicdo, de modo que os dados sejam fornecidos sob
esses termos, inclusive a combinagcdo com outros conjuntos de dados; c¢) universalidade de
gestdo, na medida em que estdo habilitados a usar, reutilizar e redistribuir, sem distingdo entre
as areas de atuagdo ou grupos pessoas. Assim, restricoes de uso ‘ndo-comercial’ que
impediriam o uso ‘comercial’, ou restrigdes de uso para certos fins (ex.: somente educativos)
acabaria por excluir o enquadramento como dado aberto.

Internacionalmente, o grau de abertura de dados nos paises € medido pelo Open Data
Barometer (ODB) (2019), um projeto do Open Data Institute e da World Wide Web
Foundation (responsavel pela extensdo www.) que buscam desenvolver métodos de avaliagdo
para dados abertos. O projeto visa avaliar, por meio de pontuagdes, o impacto das iniciativas
de dados abertos, analisar a disseminacao da politica governamental de dados abertos e como
0s paises o colocam em pratica em todo o mundo, inclusive com acolhimento de seus
métodos, em 2014, o Tribunal de Contas da Unido (BRASIL, TCU, 2014).

Por outro lado, seriam exemplos de dados ndo abertos aqueles dados ndo atualizados,
ou 0s nao acessiveis pela internet ou, quando acessiveis on-line, necessitem de um software
especifico para acessa-los ou exigirem a identificacdo do interessado.

Registro relevante ¢ que a LAI trata os “dados abertos” pela expressdo “informagdes
publicas”, assegurando tal acesso por meio da criagdo de um servigo publico de informagdes
responsavel por receber, orientar e operar a tramitacdo desse procedimento em cada 6rgédo
sujeito ao normativo, na forma do art. 9° combinado com o art. 1°, ambos da LAL.

Um segundo conceito relevante a Administracdo Publica depois dos dados abertos,
sdo os dados anonimizados. Consoante o art. 5°, inciso 111 da LGPD, é aquele dado relativo ao
titular que ndo possa ser identificado, considerando a utilizagdo de meios técnicos razoaveis e
disponiveis na ocasido de seu tratamento. Desta forma, mesmo que o dado seja pessoal, para
ser anonimizado é preciso que 0 usuario ou destinatario ndo tenha como associar a quem
pertenca a informacdo, direta ou indiretamente.*? Desse modo, é a representacéo de dados
sobre pessoa identificada, ou seja, € uma analise de potencial identificacdo que o torna
pessoal, a chamada identificabilidade (MACHADO; DONEDA, 2018, p. 105).

12 Segundo a LGPD, a Autoridade Nacional de Protecdo de Dados (ANPD) podera dispor sobre padrdes e
técnicas utilizados em processos de anonimizagdo e realizar verificacBes acerca de sua seguranga, ouvido 0
Conselho Nacional de Protecdo de Dados Pessoais (BRASIL, 2018).
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Desse modo, quando a Administracdo Publica executa fungdes por meio de
servidores em trabalho remoto (seja em circunstancias normais seja em excepcionais),™® um
provedor de aplicacdo de internet, além de processar os dados de trafego, armazenar registros
de endereco IP de terminais que acessaram os sitios eletronicos, permite que sejam facilmente
identificados mediante requerimento judicial de acesso ou pelos termos de responsabilidade.
Assim, esses registros de conex@ e os dados cadastrais armazenados pelos respectivos
provedores de conexdo ndo sdo dados anonimizados, pois ha a qualificacdo do endereco IP
(dinamico) como “informacdo relativa a pessoa natural identificada ou identificavel”.**

J& dados pseudonimizados, segundo o art. 13, 84° da LGPD, sdo aqueles, apos
tratamento, perdem a possibilidade de associacdo, direta ou indireta, a um individuo, sendo
pelo uso de informacdo adicional mantida separadamente pelo controlador em ambiente
controlado e seguro. Nesse sentido, a adocdo desse tipo de procedimento (de anonimizacdo ou
pseudoanonimizacdo dos dados) esta tanto como uma medida de seguranca (vinculado ao
dever de repostar) como também para o0 caso de tratamento de dados pessoais que sejam
usados fins de interesse ptblico,™ investigacdo cientifica ou histérica, as quais devem ser
estimuladas apenas se for possivel preservar a seguranca dos dados pessoais em seu manuseio
(PINHEIRO, 2018).

Apresentados 0os campos de aplicacdo dos “dados abertos” e dos “dados
anonimizados”, seguindo na linha principioldgica de publicidade como preceito geral e sigilo
como excec¢do, cumpre seguir para os conceitos de informacdo regulamentado pela LAI e que
se aplica ao Poder Publico.

Para efeitos da LAI considera-se “informacdo pessoal” aquela relacionada a pessoa
natural identificada ou identificavel (critério da identificabilidade) e o seu tratamento, previsto

no art. 31 devera ser feito de forma transparente, com respeito a intimidade, vida privada,

3 Exemplo recente de trabalho remoto em situacéo excepcional estd na Instrucdo Normativa n® 19/2020 que
estabelece orientacGes aos 6rgaos e entidades do Sistema de Pessoal Civil da Administracdo Publica Federal -
SIPEC, quanto as medidas de protecdo para enfrentamento da emergéncia de saide publica de importancia
internacional decorrente da Covid-19 (BRASIL, 2020).

4 Entendimento adotado na Unido Europeia, tanto pelo Grupo de Trabalho de Protecéo de Dados do Artigo 29,
como pelo Tribunal de Justica da Unido Europeia (TJUE) desde o julgamento do casos C-70/10, Scarlet
Extended SA v. Société belge des auteurs, compositeurs et éditeurs SCRL (SABAM), e C-582/14, Patrick
Breyer v. Bundesrepublik Deutschland. Sobre o tema, ver: MACHADO; DONEDA, 2018, p. 107.

1> Ultrapassam os limites desse estudo o debate mais aprofundado sobre o conceito de interesse ptblico e sua
centralidade para o regime juridico-administrativo. Apenas em breves consideracfes, pode-se dizer que o
“conceito de interesse publico confunde-se com o0s valores indisponiveis assegurados pela Constitui¢do, sob o
signo inafastavel dos direitos fundamentais e da centralidade do principio da dignidade da pessoa humana
(personalizagio da ordem constitucional)”. Sobre a nogdo de interesse publico, ver: CRISTOVAM, 2015, p. 98-
117.
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honra e imagem das pessoas, bem como as liberdades e garantias individuais. Contudo, o
Decreto n° 7.724/2012, regulamentador da LAI, traz conceito mais detalhado ao prever que
informacao pessoal € aquela relacionada a pessoa natural identificada ou identificavel, relativa
a intimidade, vida privada, honra e imagem, excetuando o consentimento do titular nas
hipoteses dos art. 57 e 58.

Dessarte, a informacdo pessoal ndo goza de protecdo temporaria tal como a
informacdo sigilosa, a qual fica submetida a restricdo de acesso publico em razdo de sua
imprescindibilidade para a seguranca da sociedade e do Estado ou em razéo de hipdteses legais
de sigilo. Nesse caso, cada 6rgdo publico deve conter o proprio rol de informagdes classificadas
e desclassificadas, bem como os acréscimos respectivos da qualificacdo quanto ao grau de
sigilo.

Segundo o art. 31 da LAI, as informacBGes pessoais terdo Seu acesso restrito,
independentemente de classificacdo de sigilo e pelo prazo maximo de 100 (cem) anos a contar
da sua data de producdo, mas poderéo ter autorizada sua divulgacdo ou acesso por terceiros
por previsao legal ou pelo consentimento expresso da pessoa titular das informacdes, sujeito o
agente pablico ou militar a responsabilizacdo conforme dispdem os artigos 32 a 34 do mesmo
diploma.

Oportuno o registro de que as informagdes pessoais podem ser acessadas, sem
consentimento ou previsdo legal, quando necessarias a prevencdo e diagndstico médico,
guando a pessoa estiver fisica ou legalmente incapaz, e para utilizacdo Unica e exclusivamente
para o tratamento médico, quando em atencdo a ordem judicial ou a defesa de direitos
humanos ou a protecdo do interesse publico e geral preponderante, conforme redacéo do art.
31, 83° da LA

No que tange as informacdes publicas, importante mencionar a distin¢do entre as
chamadas “informacdes classificadas” (reservadas, secretas e ultrassecretas, conforme
estabelecido no art. 23 da LAI), e “desclassificadas”, tendo em vista que existem informacdes
cuja divulgacéo indiscriminada expde a risco a seguranca da sociedade ou do Estado. Dai que,
em que pese sejam dados publicos, a prépria LAI restringe 0 acesso a esses dados por um
tempo determinado, a depender do grau de sigilo. Isso demonstra que mesmo que uma
informacdo ou dado sejam publicos, tal enquadramento ndo impede que haja uma restricdo
conforme classificadas em reservadas (prazo de cinco anos), secretas (prazo de quinze anos) e

ultrassecretas (prazo de vinte e cinco anos), na forma do art. 23 da LAI, seguindo as
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atribuicbes fixadas no art. 30, Decreto n° 7.724/2012 e formalizadas pelo Termo de
Classificacdo de Informacéo (TCI).

Ainda na LAI, o art. 29 estabelece que os cidadaos podem solicitar a reavaliacdo da
classificacdo das informacdes com vistas a sua desclassificacdo ou a reducdo do prazo de
sigilo, bem como requerer a desclassificacdo, com rol que é anualmente divulgado pela
autoridade méxima de cada 6rgdo em cumprimento ao art. 30 da mesma lei, na forma prevista
pelos artigos 45 e 73 do Decreto n°® 7.724/2012.

Com efeito, enquanto uma antitese de dados andnimos, os dados pessoais
representam a contemporaneidade que devera passar a Administragdo Publica, dai seu relevo
analitico. Além das duas referéncias legais quanto ao conceito de “informacfes pessoais”
trazidas pela LAl e pelo Decreto n® 8.771/2016 e que deram suporte a um conceito
expansionista de dados pessoais, com o alargamento da qualificacdo de dado como pessoal,
agora a LGPD confirmou essa visdo ao definir dado pessoal como a informacdo relacionada a
pessoa natural identificada ou identificavel no seu art. 5°, inciso | (BIONI, 2019, p. 68-70).

Por fim, embora o termo ndo seja proprio de normas juridicas, mas frente a
multidisciplinariedade da matéria de dados, oportuno o entendimento quanto ao conceito de
“dados atipicos” como aquele conjunto de dados que parecam inesperados pelo pesquisador,
frente as suposicGes propostas em uma dada estatistica ou que seja discordante ou
contaminante. Assim, considerando que a Administracdo Publica aplica analise estatistica de
dados, os dados atipicos sdo aqueles que apresentam uma observacao discordante (frente as
suposicBes propostas em uma pesquisa), observacdo contaminante (que ndo venha da
distribuicdo suposta no estudo), observacéo discrepante ou outlier (contaminante ao estudo).
Esses dados sdo utilizados por pesquisadores com varios objetivos, dentre os quais a
comparacado de tratamentos, a verificacdo de certas suposi¢des, ajuste de modelos ao conjunto
de dados para evitar modelo inadequado, ou, simplesmente, a analise descritiva dos dados
(MACHADO, 1997).

A partir da juncdo desses conceitos de dados custodiados pela Administragdo Publica

é possivel prosseguir no estudo empirico sobre a gestdo informacional e governo aberto.

3. A abertura de dados, o0 Governo Aberto e a Infraestrutura Nacional de Dados Abertos
(INDA)
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Transmitir informac6es de forma confiavel é chave para que os mal-entendidos ndo
governem o mundo. No século XVII, momento que os governos ja faziam as coletas de dados
sociais como ja referimos, Francis Bacon afirmava que néo é tdo facil quanto podemos pensar
transmitir um conceito da mente de um homem para a de outro sem uma perda, sem um erro,
principalmente quando se tratam de nocBes novas e diferentes daquelas ja estabelecidas
ordinariamente (BACON, 2015). Os dados abertos se apresentam agora, na segunda década
do seculo XXI, como ele condutor da comunicagdo publica entre o Estado e seus cidadéos e
entre as nagoes.

Na década de 90, o termo “governo digital” foi oficialmente usado pela National
Performance Review, nos Estados Unidos, quando o entdo Vice-Presidente, Albert Gore,
apresentou linhas do plano do governo Clinton de reinventar do governo federal americano.
Desde entdo os governos se empenham em fazer do governo digital um servico voltado ao
aumento da qualidade e da eficiéncia das operacdes internas de suas prdprias atividades. Na
medida em que a Administracdo Publica oferece servigos publicos usando canais eletrénicos
em substituicdo progressiva dos demais canais tracionais, ganha-se envergadura as pautas de
reforma administrativa e institucional no governo (GORE, 1993).

llustram essas inovagdes do Governo digital as consultas por parte dos cidad&os e
ideacdo, contratagbes e coparticipacdo, e orcamento participativo, crowdsourcing,*® bem
como a aplicacdo de inteligéncia artificial em servicos publicos nas mais diversas area e
seguimentos,’’ redes sociais de interacdo do Estado com o cidaddo, aplicativos de servicos e,
principalmente, o Big Data, este Ultimo um dos pontos de conexdo com este trabalho.

Em setembro de 2011, o Brasil deu o primeiro passo a formacdo desse elo condutor
pela Declaragéo de Governo Aberto ao assumir o compromisso de aumentar a disponibilidade
das informacGes sobre as atividades governamentais e de interesse publico. Aliada a esse ideal
de governancga, o direito administrativo contemporaneo precisa aplicar seus principios a esse
complexo processo de evolucdo de abertura de dados com objetivo de acolher a visao digital
necessaria a Administracdo Publica.

% Da juncdo dos termos em inglés crowd (multiddo) e outsourcing (terceirizacdo) trata-se de um modelo
multidisciplinar de producdo e de estruturacéo de processos focados em aprendizados coletivos para a resolucéo
de problemas e desenvolvimento de uma solucdo, ou seja, uma edificacdo coletiva e compartilhada. Por esse
modelo, os dados abertos seriam fundamentais para coleta das informagdes envolvidas nesses processos a partir
da definicdo de uma area a que se busque beneficiar. Dai que o termo é usualmente relacionado ao termo
crowdfunding (financiamento coletivo).

7 Sobre a questdo do uso das ferramentas de Inteligéncia Artificial (1A) aplicados pela Administracéo Publica
federal nos seus sistemas de defesa no &mbito judicial, ver: CRISTOVAM; HAHN, 2019.
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Um dos maiores beneficios estd em envolver os cidaddos nos processos de tomada de
decisdes e na formulacdo de politicas publicas voltadas aos objetivos fundamentais da
Republica Federativa, notadamente quanto a construcao de uma sociedade livre, em reduzir as
desigualdades sociais e regionais e em ampliar das fontes envolvidas na elaboracdo dos
programas de Estado desde os mais altos setores até os niveis locais e comunitarios, em
atencdo ao art. 3° da Constituicao de 1988.

Quando a Administracdo Publica esta sob o encargo de aumentar 0 acesso a
informacdo, seja por buscar alcancar os cidaddos ou facilitar a supervisdo destes sobre as
acOes estatais, instrumentos e inovagles tipicas de um governo digital se misturam as
maneiras anteriores de estudar o direito administrativo. Vale dizer: os gestores e operadores
juridicos se veem aglutinados a uma realidade pratica e ao mesmo tempo imbuidos dos
conhecimentos tedricos sobre regime juridico administrativo que talvez ndo contassem com a
mesma realidade.

Por isso, a receptividade dos ideais que a INDA e a respectiva gestdo informacional
que lhe é propria demandam dos gestores e operadores juridico a visdo de “um agir
administrativo sob a perspectiva da consensualidade, da transparéncia, da construcdo de
espacos abertos e democraticos de formacao das decisGes administrativas, do controle social e
da eficiéncia da maquina publica” (CRISTOVAM, 2014, p. 223).

Fato é que na medida em que se torna acessivel ao publico informacdes que, em
verdade, sempre foram publicas, se permite empiricamente o controle social e a
democratizacdo da gestdo informacional, peca decisiva na decisdo administrativa e que habita
—a quem se interessar, questionamentos do que ocorre na Administracdo Publica.

Por INDA se entende o conjunto de padrdes, tecnologias, procedimentos e
mecanismos de controle necessarios para atender as condi¢cBes de disseminacdo e
compartilhamento de dados e informacGes publicas no modelo de Dados Abertos, em
conformidade com os Padrées de Interoperabilidade de Governo Eletronico (e-PING).* Desta
forma, a INDA objetiva ser o ponto referencial para o compartilhamento e uso de dados
publicos (abertos) com vistas ao incentivo da oferta desse tipo de dado, bem como para uma

formacéo padronizada e centralizada em catilogo governamental.

8 A arquitetura ePING define um conjunto minimo de premissas, politicas e especificacbes técnicas que
regulamentam a utilizagdo da TIC na interoperabilidade de servi¢os de Governo Eletrdnico, estabelecendo as
condicBes de interacdo com os demais Poderes e esferas de governo e com a sociedade em geral (BRASIL,
2019).
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Nessa linha, uma infraestrutura de dados abertos permite que haja um trabalho em
prol de um governo aberto, de um governo digital, expressbes complementares e néo
sindnimas. Consequentemente, o INDA prop8e quatro principios centrais a ideia de governo
aberto: i) transparéncia: os dados sobre as atividades governamentais sdo abertas,
compreensiveis, tempestivas, livremente acessiveis e atendem ao padrdo basico de dados
abertos;™ ii) accountability: atuacdo por regras e mecanismos que estabelecem e justificam
acOes, bem como sobre criticas e exigéncias de modo a aceitar as responsabilidades que Ihes
sdo incumbidas; iii) participacdo cidada: adocdo de mecanismos que mobilizem a sociedade
em debater, em colaboracdo e na proposta de contribuicdes efetivas a um governo mais eficaz
e responsivo e; iv) tecnologia e inovagdo: reconhecimento de novas tecnologias e no fomento
a inovacdo como chave essencial nesse processo.

Nota-se que as acdes estatais serdo con