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“Dados sao a alma da tomada de decisdes e a matéria-prima
para a prestacio de contas. E quase impossivel a
concepgdo, o acompanhamento e a avaliacdo de politicas
eficazes sem dados de alta qualidade que fornecem as
informacgdes corretas sobre as coisas certas no momento

certo.”

A World that Counts: Mobilising the data
revolution for sustainable development,

Organizagao das Nagdes Unidas, 2014
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RESUMO

O presente trabalho analisa a governanga de dados no contexto do Governo Federal
brasileiro e busca entender, de forma mais aprofundada, como as mudangas
institucionais resultantes da promulgacdo da Lei Geral de Protecdo de Dados interferem
nas atividades relacionadas a governanca de dados, principalmente no que tange o
compartilhamento de dados entre os 6rgdos da Administracdo Publica Federal e a
transparéncia em solicitacdes de acesso a informacgdo via LAIL. A pesquisa, de natureza
exploratoria, analisou entrevistas com os membros do Comité Central de Governancga de
Dados sobre a tematica da LGPD no setor ptblico federal para entender a percepgao dos
gestores e se a Lei Geral de Protecdo de Dados facilitou ou dificultou a utilizagdo de
dados. O trabalho ¢ organizado em uma introdugdo, um capitulo dedicado ao conceito
de Governanga de dados, bem como a uma breve revisao historica no contexto
brasileiro. Um capitulo para analise aprofundada da LGPD e da teoria das mudancas
institucionais. Um capitulo que descreve a metodologia e os resultados e um capitulo
dedicado as discussodes a respeito dos achados. Por fim, a conclusdo a respeito das ideias

apresentadas ao longo do texto.

PALAVRAS-CHAVE: governanca de dados; prote¢do de dados; Lei Geral de Protecao

de Dados; mudancas institucionais.



ABSTRACT

The present paper analyzes data governance in the context of the Brazilian Federal
Government and seeks to understand, in more depth, how the institutional changes
resulting from the enactment of the General Data Protection Law interfere in activities
related to data governance, especially with regard to the sharing of data between the
institutions of the Federal Public Administration and transparency in requests for access
to information via LAI (Acces Information Law). The research, of an exploratory
nature, analyzed interviews with members of the Central Data Governance Committee
on the subject of LGPD in the federal public sector to understand the perception of
managers and whether the General Data Protection Law facilitated or hampered the use
of data. The work is organized in an introduction, a chapter dedicated to the concept of
Data Governance, as well as a brief historical review in the Brazilian context. A chapter
for in-depth analysis of LGPD and the theory of institutional changes. A chapter that
describes the methodology and results and a chapter dedicated to discussions about the

findings. Finally, the conclusion about the ideas presented throughout the text.

KEYWORDS: data governance; data protection; General Data Protection Law;

institutional changes.
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1 INTRODUCAO

O mundo esta imerso na era dos dados. Com o desenvolvimento cada vez mais
acelerado das TICs — Tecnologias da Informacao e Comunicacdo e a utilizagdo, quase
onipresente da Internet, as possibilidades em relagdo a coleta e utilizacdo de dados se
encontram em processo de expansdo. O contexto da pandemia de Covid-19 impulsionou
a digitalizacdo de diversas areas e servigos, na esfera publica e privada, e contribuiu
com o rapido avango do processo de migragdo para o digital que ja estava em curso,
seguindo uma tendéncia mundial. Tais fatores contribuiram para o desenvolvimento de
um novo paradigma de producao e circulagao de dados, que demanda um maior esfor¢o
de processamento, interpretacio e tradugdo em informagdes uteis. O que ficou
conhecido como Big Data, um grande conjunto de dados complexos, que reune varias
fontes e exige um processamento mais robusto para extrair informagdes de qualidade,

esta presente no dia a dia das empresas, do setor publico ¢ da sociedade em geral.

O desafio de gerir essa quantidade enorme de dados engloba multiplas facetas,
pois além do volume e da velocidade em que sdo produzidos, € preciso considerar a
qualidade da coleta e da utilizagdo para alcangar os resultados esperados, bem como
questdes legais e éticas, que estdo cada vez mais presentes nesse contexto. E nesse
sentido que Barbieri (2019) defende que os dados devem ser considerados e gerenciados
como ativos organizacionais, ou seja, como insumos essenciais para a producdo de

informacao e conhecimento.

No novo paradigma, os dados sd3o os insumos mais valiosos para a tomada de
decisoes. Considerando o contexto publico, governos representam um papel de grandes
coletores e produtores de dados, de forma andloga, os dados governamentais
potencialmente, produzem grande impacto na sociedade. Diante de tal fato, cabe a cada
organizacao zelar pelos seus ativos e utiliza-los de forma ética e segura. Nesse sentido, a
Governanca de Dados assume um papel principal no estabelecimento de estratégias e
boas praticas para garantir a qualidade, a integridade, a confiabilidade e a autenticidade

desses insumos, bem como o acesso dos devidos atores.

Dados se referem também as pessoas, € guardam informagdes sobre a vida

pessoal, caracteristicas, preferéncias e opinides. Por esse motivo, a privacidade ¢ um
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conceito que, simultaneamente, ganhou espaco e importancia no debate sobre a era dos
dados. De forma geral, a privacidade pode ser compreendida como o ato de resguardar a

vida privada e intima do individuo.

Com o avango de sistemas sociotécnicos, as sociedades estdo mudando suas
estruturas para o que Zuboff nomeou como Capitalismo de Vigilancia. Segundo a
autora, o capitalismo de vigilancia “reivindica unilateralmente a experiéncia humana
como matéria-prima gratuita para tradu¢do em dados comportamentais” (ZUBOFF,
2021, p.22, tradugdo nossa). A utilizacdo desses dados comportamentais como formas
de “perfilamento” para fins comerciais, € at¢ mesmo, politicos, como demonstrado no
escandalo da Cambridge Analytica', apontam para consequéncias reais da utilizacdo dos
dados para fins de vigilancia e influéncia no comportamento humano. Tais fatos
demonstram a relevancia do tema da privacidade e a necessidade de expandir o seu
conceito, aplicando regras e regulamentagdes que a protejam.

Diante desse cendrio, o presente trabalho, de natureza exploratoria, busca
entender a realidade da governanga de dados no setor publico brasileiro, com foco no
governo federal. Para tanto, ¢ indispensavel entender de forma mais aprofundada sobre
Lei Geral de Protecao de Dados, Lei N° 13.709, de 14 de agosto de 2018, uma vez que a
legislagdo se consagrou como uma virada de chave na tematica e trouxe mudancas

institucionais importantes.

Assim, para entender como a LGPD introduziu mudancgas institucionais na
governanga de dados brasileira, o Comité Central de Governanca de Dados do Governo
Federal foi escolhido como objeto de andlise. Por meio da realizagdo de entrevistas com
os gestores dos orgdos federais que compdem o comité, o trabalho almeja responder se,
na visao dos gestores diretamente ligados a tematica da governanca de dados, a LGPD
facilitou ou dificultou a utilizagdo de dados no setor publico. As entrevistas foram
transcritas e a pergunta especifica sobre a legislacdo de prote¢do de dados foi analisada

com maior profundidade, de forma quantitativa e qualitativa. A metodologia sera

Cambridge Analytica foi uma consultoria de marketing politico que utilizou dados de usuarios do Facebook
para tragar perfis e direcionar propaganda politica, com o intuito de influenciar a opinido publica. A empresa
trabalhou para a campanha de Donald Trump, em 2016, nos Estados Unidos e para um grupo que promovia o
Brexit (saida do Reino Unido da Unido Européia), entre outros. O ex funcionario da empresa, Christopher
Wylie, veio & publico em 2078 para expor as irregularidades no uso de dados pessoais sem consentimento. Para
mais informagfes: Revealed: so million Facebook profiles harvested for Cambridge Analytica in major data
breach | Cambridge Analytica | The Guardian. Acesso em: 22 de fevereiro de 2o22.


https://www.theguardian.com/news/2018/mar/17/cambridge-analytica-facebook-influence-us-election
https://www.theguardian.com/news/2018/mar/17/cambridge-analytica-facebook-influence-us-election

retomada com mais detalhes em capitulo a posteriori.

O entendimento se faz necessario para analisar como as entidades publicas
federais tém feito a gestdo de seus dados e se estdo em conformidade com as
determinagdes da lei e de boas praticas de utilizacao e tratamento dos dados. A forma
como uma organizacao realiza a gestdo de seus dados impacta significativamente em

questdes de seguranca e privacidade relacionadas a esses ativos.

Ademais, a Estratégia de Governo Digital (2020) estabelece que até o final de
2022 todos os servigos do Governo Federal terdo de ser disponibilizados em meio
digital, o que demonstra uma tendéncia crescente de digitalizagdo de servigos e
consequentemente, um aumento da necessidade de utilizagdo e tratamento de dados,

bem como questodes relacionadas a privacidade e seguranca desses ativos.

O presente trabalho ¢ composto por dois capitulos teoricos iniciais, com o
objetivo de contextualizar o debate. O primeiro tratara sobre a governanga de dados,
com defini¢des e breve histdrico do tema no Brasil. O segundo tratard sobre a LGPD
com um enfoque nas disposi¢des da lei para o setor publico e sobre os processos
institucionais que essas mudancas acarretaram. Em seguida, um capitulo dedicado a
analise dos dados, com a descricdo da metodologia utilizada e a apresentagdo dos
resultados quantitativos e qualitativos. O quinto capitulo apresenta as discussdes a partir
dos principais argumentos observados nos discursos dos gestores e apresenta dados
externos como fonte de informacao e discussao a respeito da tematica. Por fim, uma

conclusdo a respeito dos principais aprendizados que o trabalho proporcionou.
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2 GOVERNANCA DE DADOS

O presente capitulo tem como objetivo introduzir o conceito de governanga e
mais especificamente do que se trata a Governanga de Dados na literatura e no
arcabougo legislativo ligado ao tema, topico que serd apresentado na se¢do 2.1. Em um
segundo momento, na se¢ao 2.2, serd apresentado um breve historico sobre a tematica

no Brasil.
2.1 O que ¢é governanc¢a de dados?

O termo governanga pode ser facilmente confundido com gestdo. Ha varias
discussdes acerca do seu significado. Enquanto gestdo apresenta um maior enfoque nos
processos organizacionais € na alocagdo dos recursos para se alcangar determinados
objetivos, a governanga apresenta uma visao muito mais ampla, ao se preocupar com os

direcionamentos das a¢des e com a supervisao e avaliacdo da pratica da gestao.

Para Filgueiras e Almeida (2021, p.26, tradugdao nossa) “o conceito de
governanga ¢ uma nova forma de governar que ndo ¢ centrada no estado € nem no
mercado. E policéntrica e se estende ao setor piblico, setor privado e organizagdes sem
fins lucrativos”. Enquanto a gestdo envolve uma tomada de decisdo centralizada, a
governanga esta diretamente ligada a rede de multiplos atores envolvidos nos processos
de tomada de decisdo e vai na contramao do conceito de “comando e controle” por parte

dos Governos.

Portanto, o termo governanga se refere a formas de tomada de decisdo mais
descentralizadas. No sentido normativo, Van Asselt and Renn (2011, p.435 apud
Micheli et al., 2020, p. 3, traducdo nossa) a descrevem como um “modelo ou framework
para organizar e gerenciar a sociedade”. Assim, a0 promover uma maior participacao
nos processos de tomada de decisdo, a governanca apresenta também, uma boa

influéncia na accountability das organizagoes.

O conceito de governanga pode ser aplicado as diversas areas. Nos assuntos
relacionados a tecnologia, principalmente, os modelos de governanca tém se mostrado
mais eficientes em lidar com diversos desafios enfrentados. No contexto da Internet, por

exemplo, definida como uma rede de redes e com uma das suas principais propriedades
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criticas® o “gerenciamento descentralizado™”

, a governanga ¢ bem consolidada e envolve
diversos atores interessados: governos, comunidade técnica, sociedade civil, setor
empresarial e organizagdes internacionais. O modelo de governanca da Internet
Brasileiro ¢ referéncia mundial com destaque para a atuacdo do Comité Gestor da

Internet e sua composi¢do multissetorial.

Por fim, no contexto da Administracao Publica Federal, o Decreto n® 9.203, de
22 de novembro de 2017, que dispde sobre a Politica de Governanca da Administracao
Publica Federal direta, autarquica e fundacional, define, em seu art. 2° a Governanga
Publica como o “conjunto de mecanismos de lideranga, estratégia e controle postos em
pratica para avaliar, direcionar e monitorar a gestdo, com vistas a conducao de politicas

publicas e a prestacdo de servigos de interesse da sociedade”.

Dentro desse contexto geral, a governan¢a de dados, se apresenta como uma
forma de organizar e gerenciar os processos que a utilizacdo de dados demanda. Além
de lidar com as questdes de volume, velocidade e variedade em que os dados sdo
produzidos, as dimensdes da qualidade, ética e aspectos legais também devem integrar

as preocupacdes das organizagdes nos processos relacionados aos dados.

Uma importante definicdo para o conceito de governanga de dados ¢ da
associacdo global de técnicos e profissionais de negdcios dedicados ao avango dos
conceitos e praticas de Gerenciamento de Informacdes e dados: DAMA - Data
Management Association que o define como: “o exercicio da autoridade, controle e
tomada de decisao compartilhada (planejamento, monitoramento e execucao) sobre o

gerenciamento dos ativos de dados”.

Além disso, a organizacao trabalha com a defini¢do de frameworks, ou modelos,
com boas praticas para orientar os processos ligados a governanga e a gestao de dados
nas organizagdes. O framework, publicado no DAMA DMBoK V2 — The Data
Management Body of Knowledge, lancado em julho de 2017 define as seguintes

funcdes em que a governanga de dados exerce influéncia:

20 Modo Internet de Interconectividade Um Fundamento para o Sucesso” . NIC.BR. Disponivel em: Microsoft

Word - IWN_principios_traducao_final_limpo_PR (nic.br) Acesso em: 19 de fevereiro de 2022.

* Nio h4 uma diregio central ou um tnico controlador. A rede é livre para crescer organicamente de
acordo com os interesses locais.
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https://www.nic.br/media/docs/publicacoes/4/20200807171627/propriedades_criticas_do_internet_way_of_networking.pdf

Arquitetura de dados;

Projeto e modelagem de banco de Dados;
Armazenamento de Dados e Operagdes;
Seguranga dos Dados;

Integragdo ¢ Interoperabilidade;

Gestdo de Documentos e Conteudo;
Gestdo de Dados Mestres e Referéncia;
Business Intelligence & DW,

Gestdo dos Metadados;

Qualidade de Dados.*

O escopo de atuacdo da governanga de dados ¢ amplo e deve ser aplicado a
todas as etapas do ciclo de vida dos dados que, de forma geral, ¢ composto pelas
seguintes  etapas: coleta, armazenamento, uso (processamento/tratamento),
compartilhamento e eliminagdo. Além disso, a GD deve perpassar toda a cultura
organizacional, com o objetivo de fortalecer os principios de boas praticas e orientar as
acoes de todos os atores envolvidos nos processos que utilizam dados. Essa atuacao ¢
importante para expandir o valor dos dados agregados, mitigar problemas relacionados
a percepcdo de risco nos processos, bem como reduzir os custos envolvidos nas

operacoes.

A cultura organizacional tem papel relevante na forma como cada organizagdo
encara a governanca de dados e pode influenciar a visao dos tomadores de decisdo.
Dessa forma, Micheli ef al. (2020) entende a governanca de dados como “as relagdes de
poder entre os atores afetados, ou que afetam, a forma como os dados sdo acessados,
controlados, compartilhados e usados” e complementa a defini¢do com o entendimento
de que a GD compreende “os varios arranjos sociotécnicos estabelecidos para gerar
valor a partir dos dados, e como esse valor ¢ redistribuido entre os atores”. Tal defini¢cao
ndo se restringe apenas as praticas de gerenciamento dos dados e envolve questdes de

assimetria de poder e interesses que influenciam a tomada de decisdao descentralizada.

No contexto Brasileiro, o Inciso VI do Art. 2° da Portaria STI/MP n° 58 de 23 de

dezembro de 2016, define a Governanca de Dados como o resultado de “politicas,

4 REGO, 2020 apud DAMA DMBoK V2
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’ ) etiv .. .
rocessos, pessoas e tecnologias” com o objetivo de “estruturar e administrar os ativos
de informacdo” para garantir a qualidade dos dados, a eficiéncia operacional, e a

confiabilidade das informacdes que suportam a tomada de decisdo.

Portanto, a Governanga de Dados exerce um importante papel nos processos
organizacionais relacionados aos dados, ao estabelecer boas praticas, estratégias para
mitigacao de riscos e envolver as partes interessadas na tomada de decisdo. No contexto
do Governo Federal brasileiro, a proxima se¢do apresenta um breve historico das

legislagdes acerca da tematica.

2.2 Breve historico no Brasil

A utilizagdo de dados pelo setor publico ¢ uma tendéncia crescente e necessaria.
No Brasil, a historia da governanga de dados na esfera federal pode comecar a ser
contada a partir da criagdo de duas empresas publicas: A SERPRO - Servigo Federal de
Processamento de Dados, em 1964, com grande relevancia para a criacdo da
infraestrutura tecnologica no pais; e a DATAPREV - Empresa de Tecnologia e
Informagdes da Previdéncia, em 1974, que contribuiu para a expansao da infraestrutura
computacional brasileira. De acordo com Filgueiras e Lui (no prelo, traducdo nossa)
“essa infraestrutura tecnoldgica facilitou a constitui¢do de um governo eletrénico no
Brasil entre os anos 1970 e 2000 por expandir diversos servicos de informacdo e

armazenamento e processamento de dados.

Nesse meio tempo, a Lei n° 5.172 de 25 de outubro de 1966 instituiu o Codigo
Tributario Nacional (CTN), legislag¢do incipiente na tematica de dados, que demonstrou
um carater restritivo em relacdo ao compartilhamento. Seu artigo 198 veda a
divulgacdo, por parte da Fazenda Publica ou de seus servidores, de informagdes sobre a
situagdo econdmica ou financeira do sujeito passivo ou de terceiros. Ja seu artigo 199
dispde sobre a permuta de informacdes entre a Fazenda Publica da Unido e as dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios por meio de lei ou convénio firmado entre

0s entes.

Ja em 1990, o Coédigo de Defesa do Consumidor apresentou forte preocupagao

relacionada aos bancos de dados e cadastros de consumidores. Os artigos 43 e 44 do
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Cddigo definem que o consumidor terd acesso as informacgdes existentes sobre ele, além
de definir que os cadastros e dados sobre os consumidores devem ser objetivos, claros,
verdadeiros e em linguagem de facil compreensdo. Outro ponto importante ¢ exposto no
art. 43, §3° que prevé a possibilidade de exigéncia imediata da correcao como direito
basico do consumidor, o que pode ser feito sempre que sejam encontradas inexatidoes

em seus dados e cadastros.

Em 2011, apoés intimeras discussdes sobre a necessidade de fortalecer a
transparéncia na administracdo publica, a Lei n® 12.527, de 18 de novembro foi
promulgada, para regulamentar o disposto no inciso XXXIII do artigo 5° da
Constituicdo Federal de 88.° A Lei de Acesso a Informacdo (LAI), como ficou
conhecida, estabelece a transparéncia como regra e o sigilo como excecdo. Dessa forma,
ao estabelecer diretrizes sobre a forma como a Administragdo Publica, em geral, deve
disponibilizar as informacdes, em seus artigos 8 ¢ 10, a Lei traz definicdes sobre
transparéncia ativa e passiva. Enquanto a primeira se refere ao dever das autoridades
publicas de, independente de solicitagdo, divulgar dados por iniciativa propria; a
segunda determina o fornecimento de dados mediante a solicitagdo dos cidadaos. Nesse
viés, a LAI representou um marco importante na governanca de dados, por demandar
estratégias de organizacdo desses ativos para cumprirem a necessidade de publicidade.
Ademais, ha diversas discussodes a respeito da importancia da publicizacdo atender aos

parametros de qualidade para, de fato, informar a sociedade.

O ano de 2014 foi marcado pela promulgacao da Lei n® 12.965 em 23 de abril. A
legislagdo, que ficou conhecida como Marco Civil da Internet, se destacou,
principalmente pela construc¢do coletiva e pelos debates envolvendo a sociedade civil,
academia e atores multissetoriais da governanca da internet. A “Constituicdo da
internet”, como também ¢ conhecida, estabelece os principios, garantias, direitos e
deveres para o uso da Internet no Brasil. Entre os principios, cabe destacar a relevancia
dada a privacidade e protecao de dados pessoais, nos incisos II e III do artigo 3°. No que
diz respeito a atuagdo do poder publico, o artigo 24 apresenta trés importantes incisos

que concernem a governanca de dados, nos temas da interoperabilidade e

> Art. 5° — inciso XXXIII - todos tém direito a receber dos Orgdos publicos informagdes de seu interesse
particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade,

ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranga da sociedade e do Estado;
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adicionalmente, prestagdo de servigos de forma integrada, bem como a publicidade de

dados. Sdo eles:

IV - promogdo da interoperabilidade entre sistemas ¢ terminais
diversos, inclusive entre os diferentes ambitos federativos e diversos
setores da sociedade;

VI - publicidade e disseminag@o de dados e informagdes publicos, de
forma aberta e estruturada;

X - prestagdo de servigos publicos de atendimento ao cidaddo de
forma integrada, eficiente, simplificada e por multiplos canais de
acesso, inclusive remotos. (BRASIL, 2014)

A Estratégia de Governanca Digital, instituida pelo Decreto n°® 8.638, de 15 de
janeiro de 2016, estabeleceu a Politica de Governanca Digital de 2016 a 2019 para os
orgaos ¢ as entidades da administragdo publica federal direta, autarquica e fundacional.
Seu principal objetivo foi promover a utilizacao, pelo setor publico, de tecnologias da
informagdo e comunicagdo com o intuito de melhorar a informagdo e a prestagdo de
servicos, incentivando a participacdo dos cidaddos no processo de tomada de decisdo e

tornando o governo mais responsivo

Em 2018, a Lei Geral de Prote¢ao de Dados, Lei n° 13.709 foi promulgada em
14 de agosto. Além dos conceitos importantes que a lei instituiu e as mudangas
institucionais decorrentes de sua promulgacdo - que serdo explorados com mais aten¢ao
no proximo capitulo — a LGPD representou um importante passo no pais, também no
setor econdmico. Ao acompanhar as tendéncias da GDPR - General Data Protection
Regulation, regulamento sobre a protecdo de dados Europeu, principalmente em relagao
as questdes de transferéncia internacional de dados, a LGPD posicionou o Brasil no
cenario global em dire¢ao a uma imagem mais segura acerca das operacdes relacionadas

aos dados.

O ano seguinte foi marcado por dois principais acontecimentos: o lancamento,
em 11 de abril de 2019 do portal Gov.br, cujo objetivo € reunir “os servigos para o
cidadao e informagdes sobre a atuagdo de todas as areas do governo” em um so lugar; e
pelo Decreto n° 10.046/2019, que representa um ponto muito importante para este
trabalho. O decreto dispde sobre a governanca no compartilhamento de dados no ambito
da administracdo publica federal, institui o Cadastro Base do Cidaddo e o Comité

Central de Governanga de Dados. A partir desse objetivo, define a governanga de dados
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como O

exercicio de autoridade e¢ controle que permite o gerenciamento de
dados sob as perspectivas do compartilhamento, da arquitetura, da
seguranca, da qualidade, da operagdo ¢ de outros aspectos
tecnologicos; (BRASIL, 2019)

Para possibilitar o compartilhamento, o conceito de interoperabilidade ¢
indispensavel, sendo definida pelo Decreto como a “capacidade de diversos sistemas e
organizacdes trabalharem em conjunto”, com o objetivo de “garantir que pessoas,
organizacgdes e sistemas computacionais troquem dados”. Com o intuito de viabilizar a
interoperabilidade, o decreto também instituiu regras para o compartilhamento dos

dados, ao estabelecer trés niveis, de acordo com sua confidencialidade. Sdo eles:

I - compartilhamento amplo, quando se tratar de dados publicos que
ndo estdo sujeitos a nenhuma restricdo de acesso, cuja divulgagdo deve ser
publica e garantida a qualquer interessado, na forma da legislagdo;

II - compartilhamento restrito, quando se tratar de dados protegidos por
sigilo, nos termos da legislagdo, com concessdo de acesso a todos os 6rgaos e
entidades de que trata o art. 1° para a execucdo de politicas publicas, cujo
mecanismo de compartilhamento e regras sejam simplificados e estabelecidos
pelo Comité Central de Governanga de Dados; e

I - compartilhamento especifico, quando se tratar de dados protegidos
por sigilo, nos termos da legislagdo, com concessdo de acesso a o6rgdos e
entidades especificos, nas hipoteses ¢ para os fins previstos em lei, cujo
compartilhamento e regras sejam definidos pelo gestor de dados.(BRASIL,
2019)

Ainda sobre o compartilhamento de dados, o Decreto instituiu a dispensa da
celebragdo de convénio, acordo de cooperagao técnica ou instrumentos congéneres para
o compartilhamento de dados entre os 6rgdos e as entidades da administragdo publica

federal direta, autarquica e fundacional e os demais Poderes da Unido.

O Cadastro Basico do Cidadao também foi instituido para “viabilizar a criagdo
de meio unificado de identificacdo do cidaddo para a prestacdo de servigos publicos” e
facilitar o compartilhamento de dados cadastrais do cidaddo, com a finalidade de
aprimorar a gestdo das politicas publicas e aumentar a confiabilidade dos cadastros
existentes. O cruzamento das informagdes sera feito a partir do nimero do CPF, de
inicio, e contard com dados biograficos que poderdo ser acrescidos de outros dados,
“provenientes de bases tematicas”. A criacdo do cadastro envolve diversas discussoes

relacionadas ao tema da vigilancia estatal e a seguranga da “megabase de dados”, tais
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discussdes sdo extremamente relevantes, mas nao serdo tratadas no escopo deste

trabalho.

Por fim, o Decreto 10.046 criou o Comité Central de Governanca de Dados,
objeto de estudo deste trabalho. Definindo suas competéncias e composi¢ao, o Comité
possui a competéncia de deliberar sobre regras e parametros para o compartilhamento,
orientacdes de categorizagdo das bases de dados, bem como as questdes relacionadas ao
Cadastro Base do Cidaddo. A composi¢do do Comité conta com gestores de orgaos e
entidades da administracao publica federal, que devem se reunir a cada dois meses € em
carater extraordinario, e sempre que convocado pelo seu presidente ou por solicitagao
dos membros. Para a tomada de decisdes, o quorum necessario para aprovacao € por

consenso.

A Estratégia de Governanga Digital (2016) foi revogada pelo Decreto n® 10.332,
de 28 de abril de 2020, que instituiu a Estratégia de Governo Digital para o periodo de
2020 a 2022. O documento ¢ organizado em principios, objetivos e iniciativas para
nortear a “transforma¢do do governo por meio do uso de tecnologias digitais, com a
promocao da efetividade das politicas e da qualidade dos servigos publicos € com o
objetivo final de reconquistar a confianca dos brasileiros.” Considerando o escopo do
presente trabalho, alguns objetivos e iniciativas sdo dignos de destaque, como a
iniciativa 1.1, de “Transformar todas as etapas e os servicos publicos digitalizaveis, até
2022” e o objetivo 4 — “Acesso digital tinico aos servigos publicos, que pretende
ampliar o login de acesso a plataforma gov.br para mil servigos publicos digitais, até
2022”. A EGD(2020) representa, de forma clara, a intencdo do governo federal de
interoperabilizar suas bases de dados para concentrar a oferta de servigos no ambiente

digital através da plataforma gov.br.

A aprovagdo da estrutura regimental da Autoridade Nacional de Protecdo de
Dados (ANPD) por meio do Decreto 10.474, de 26 de agosto de 2020 definiu sua
entrada em vigor em 06 de novembro de 2020 com a nomeac¢do do Diretor-Presidente.
Entre as competéncias da Autoridade nacional, destacam-se o zelo pela protecdo de
dados pessoais, a elaboracao de diretrizes para a Politica Nacional de Protecdo de Dados
Pessoais e da Privacidade, a fiscalizacdo e aplicacdo de sangdes, bem como promover o

conhecimento relacionado a tematica e comunicar as autoridades competentes as
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infragdes penais das quais tiver conhecimento. Ademais, o periodo de vacatio legis da

LGPD se encerrou em setembro de 2020.

Devido ao contexto pandémico, mesmo apds o fim do periodo de vacatios legis,
as sangdes instituidas pela lei s6 entraram em vigor no ano de 2021. Data que foi
alterada a partir da aprovacdo da Lei n° 14.010. Dessa forma, a partir de agosto, os
artigos 52, 53 e 54 da LGPD, que definem as sangdes cabiveis, entraram em vigor. Fato
que proporcionou maior visibilidade para a lei e aumentou a preocupacao dos 6rgaos e

entidades em se adequarem ao ordenamento.

No inicio de 2022, a Emenda Constitucional 115/2022 foi promulgada no dia 10
de fevereiro. Com isso, o direito a prote¢do de dados pessoais passa a ser um direito
fundamental e estabelece que a Unido tem competéncia privativa para legislar sobre a
tematica. A inclusdao no rol de direitos fundamentais do artigo 5° da constituigdo

representa a relevancia atribuida ao tema e fortalece o papel da ANPD.

A Governanga de Dados desempenha um importante papel no direcionamento
dos processos envolvendo dados nas organizagdes. Considerando que o setor publico
representa um ator que utiliza e produz uma grande quantidade de dados, as defini¢cdes
de boas praticas para os processos que lidam com dados garantem uma maior
confiabilidade, seguranca e respeito a privacidade. As legislacdes aqui expostas nao
esgotam o tema da governanga de dados e da privacidade, mas demonstraram um papel
importante no caminho percorrido pela administragdao publica federal no que concerne a
tematica. Nesse contexto, o histdrico apresentado se mostra relevante para compreender

as mudangas institucionais e seu carater incremental.
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3 LGPD E MUDANCAS INSTITUCIONAIS

O presente capitulo tem o intuito de pontuar as principais questdes a respeito da
aplicacdo da Lei Geral de Protecao de Dados no contexto do setor publico e analisar, a
partir da teoria de mudancas institucionais, o carater da aplicagdo da lei em relagdo aos
gestores e as instituicdes publicas. Para isso, na se¢do 3.1 serdo apresentados os artigos
e incisos da Lei referentes ao ambito dos 6rgados publicos e a se¢do 3.2 apresentara uma

breve revisdo bibliografica sobre a teoria da mudanca institucional.
3.1 Lei Geral de Protecao de Dados no setor publico

De forma geral, a LGPD dispde sobre o tratamento de dados pessoais que
tenham sido obtidos por quaisquer meios, como papel, som e imagem e, inclusive,
meios digitais, realizado por pessoas juridicas de direito publico e privado. O principal
objetivo da Lei ¢é proteger os direitos fundamentais de liberdade, privacidade e o livre
desenvolvimento da personalidade da pessoa natural. Seu artigo 5° apresenta defini¢des
importantes para entender o escopo de atuacio e aplicagio da lei. E importante destacar,
de inicio, as definigdes apresentadas sobre dado pessoal, dado pessoal sensivel e

anonimizado:

I - dado pessoal: informacdo relacionada a pessoa natural
identificada ou identificavel,

II - dado pessoal sensivel: dado pessoal sobre origem racial ou
étnica, convicgdo religiosa, opinido politica, filiagdo a sindicato ou a
organizagdo de carater religioso, filos6fico ou politico, dado referente
a saude ou a vida sexual, dado genético ou biométrico, quando
vinculado a uma pessoa natural,

I - dado anonimizado: dado relativo a titular que ndo possa
ser identificado, considerando a utilizacdo de meios técnicos

razoaveis e disponiveis na ocasido de seu tratamento; (BRASIL,
2018)

Alguns exemplos de dados pessoais incluem o nome, CPF e carteira de identidade. E
importante destacar que, outros tipos de dados, ndo considerados identificaveis, podem
vir a ser ao submeté-los as técnicas de analise e Inteligéncia Artificial, permitindo a
identificacdo do titular. Barbieri (2019) exemplifica, de acordo com referéncias a
GDPR, que CEP, sexo e data de nascimento, quando tratados em conjunto e a depender
da amosta de dados, podem permitir a identificagdo do titular. A exemplificacao

apresentada, demonstra a relevancia de outro conceito citado no mesmo artigo, de dado
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anonimizado e anonimizagdo, que, considerando os meios técnicos razoaveis, nao
permita a identificagdo ou associagao direta a um individuo. A definicdo em separado
de dado pessoal e dado pessoal sensivel tratamento do segundo, ja que, de acordo com a
definicdo anteriormente citada, o dado pessoal sensivel pode incorrer em situagdes

discriminatorias.

Quanto aos agentes de tratamento de dados, caracterizados como pessoa natural
ou juridica, de direito publico ou privado, o artigo 5° define o papel do controlador
como responsavel pelas decisdes referentes ao tratamento de dados pessoais; e o papel
do operador como responsavel por realizar o tratamento dos dados em nome do
controlador. Outro papel importante ¢ o do encarregado: “pessoa indicada pelo
controlador e operador para atuar como canal de comunicagdo entre o controlador, os

titulares dos dados ¢ a Autoridade Nacional de Protecao de Dados (ANPD)”.

Quanto as responsabilidades e ao ressarcimento de danos, elencados na se¢ao 11
do capitulo VI, que trata sobre os agentes de tratamento de dados pessoais, o art. 42
estabelece que o controlador ou operador que causar dano patrimonial, moral, individual
ou coletivo, ao realizar o tratamento, ¢ obrigado a repara-lo. Ademais, com o objetivo
de assegurar a indenizag¢do ao titular dos dados, institui-se que o operador responde
solidariamente pelos danos causados quando descumprir as obriga¢des da legislagdao ou
quando ndo seguir as instrugdes licitas do controlador. De forma semelhante, os

controladores diretamente envolvidos no tratamento também respondem solidariamente.

A lei também estabelece, no artigo 6°, que o tratamento de dados deve observar
a boa fé e os principios da finalidade; adequacao; necessidade; livre acesso; qualidade
dos dados; transparéncia; seguranca; preven¢ao; nao discriminagdo; responsabilizacdo e

prestacdo de contas. Os principios serdo explicados abaixo:

O principio da finalidade define que o tratamento deve se basear em propdsitos
“legitimos, especificos, explicitos e informados ao titular” e veda a possibilidade de
tratamento posterior que foge da finalidade uma vez definida. De forma complementar,
o principio da adequagdo define que o tratamento deve estar compativel com as

finalidades informadas ao titular.
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O principio da necessidade limita o tratamento ao minimo necessario de dados
para o alcance das finalidades e estabelece que os dados devem ser pertinentes,

proporcionais € ndo excessivos.

Ja o livre acesso, determina a garantia aos titulares de consultar, de forma
gratuita e simplificada, informacdes sobre o tratamento e sobre seus dados. Em
complemento, o principio da transparéncia garante, ao titular, informacdes claras,

precisas, facilmente acessiveis sobre o tratamento e os agentes responsaveis.

Qualidade dos dados, que diz respeito a exatiddo, clareza, relevancia e

atualiza¢do dos dados de acordo com a necessidade e finalidade.

Os principios da seguranca e prevencao estao alinhados em relagdo a adocao de
medidas técnicas e administrativas para a prevenc¢ao de acessos ndo autorizados € a

ocorréncia de dados em virtude do tratamento.

A nao discriminag¢do veda a realizagdo do tratamento de dados para fins

discriminatorios ilicitos ou abusivos.

E, por fim, o principio da responsabilizagdo e prestacdo de contas prevé que o
agente deve demonstrar a adogdo de medidas eficazes para comprovar a observancia e

eficacia das normas de prote¢do de dados pessoais

Um caso emblematico da utilizacdo pratica dos principios pelo poder publico
aconteceu em 2020, quando o Supremo Tribunal Federal decidiu suspender a medida
provisoria que instituia a obrigacdo das operadoras de telefonia em compartilhar os
dados cadastrais, como nome; numero de telefone ¢ enderecos de clientes com o IBGE
— Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica®. As ag¢des judiciais que questionaram a
MP alegaram que o compartilhamento extrapola o principio da necessidade, ao obrigar
o compartilhamento de mais dados do que o necessario para alcancar a finalidade
indicada. Além disso, outros questionamentos pertinentes também foram citados, como
o fato de a finalidade ndo estar bem definida, ndo conter medidas de seguranca e ndo

seguir padrdes de tratamento previstos na LGPD.’

REFERENDO NA MEDIDA CAUTELAR NA ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 6.387
DISTRITO FEDERAL. Disponivel em: paginador.jsp (stf.jus.br) . Acesso em: 22 de fevereiro de 2022.
Discussao do STF sobre envio de dados ao IBGE foi de “1984” a fake news. ITS — RIO. Disponivel em:

Discussdo do STF sobre envio de dados ao IBGE foi de "1984" a fake news (itsrio.org) Acesso em: 22 de
fevereiro de 2022.


https://itsrio.org/pt/artigos/discussao-stf-sobre-envio-dados-ibge-foi-de-1984-a-fake-news/
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=754357629

No que tange os requisitos para o tratamento de dados, a primeira hipotese
elencada no art.7° trata do consentimento pelo titular do dado. O consentimento ¢
entendido aqui como “manifesta¢do livre, informada e inequivoca pela qual o titular
concorda com o tratamento de seus dados pessoais para uma finalidade determinada”.
Considerando o contexto da aplicagdao da LGPD no setor publico, “dada a disparidade
de forcas e a natureza ndo voluntaria da maior parte das interagdes entre o poder publico
e o cidaddo, a propria ideia de consentimento ‘livre’ pode ser colocada em xeque”
(WIMMER, 2019, p.32). Dessa forma, o artigo 7° apresenta outras bases legais que
também permitem o tratamento de dados pelo setor publico, sdo elas: o cumprimento de
obrigagdo legal ou regulatoria pelo controlador; o tratamento ¢ uso compartilhado de
dados necessarios a execucao de politicas publicas; interesse legitimo do controlador ou
de terceiro; realizacdo de estudos por o6rgaos de pesquisa; necessidade para execugdo de
contrato ou de procedimentos preliminares relacionados a contrato do qual seja parte o
titular; para o exercicio regular de direitos em processo judicial, administrativo ou
arbitral; para a protecdo da vida do titular ou de terceiro; para a tutela da saude e para a

protecao de crédito.

Em seu capitulo IV (artigos 23 a 36), a LGPD se dedica as especificidades do
tratamento de dados pessoais pelo poder publico. No Art. 23, inciso I, a lei deixa claro a
necessidade que o poder publico tem de, ao realizar o tratamento de dados pessoais,
fornecer informacdes claras e atualizadas a respeito da previsdo legal, finalidade e
praticas utilizadas. O inciso III do mesmo artigo define a necessidade de indicacdao do

encarregado de dados para a realizagdo de tratamento de dados pessoais.

Seguindo a tendéncia ja exposta em legislacdes anteriores, como, por exemplo,
no Decreto 10.046 (2019) e nas Estratégias de Governanga Digital, os artigos 25 e 26 da
LGPD tratam sobre a questdao do compartilhamento de dados entre 6rgaos publicos. No
primeiro deles, a lei estabelece que “Os dados deverdo ser mantidos em formato
interoperavel e estruturado para o uso compartilhado” com o objetivo de execucao de
politicas publicas, prestagdo de servigos publicos, descentraliza¢do da atividade publica
e disseminacao e acesso as informagdes pelo publico em geral. J4 o artigo 26 apresenta

a necessidade de atendimento a finalidades especificas de execucao de politicas publicas
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e atribuicdo legal, respeitando o disposto no artigo 6° (principios para a protecdo de
dados pessoais) para o uso compartilhado de dados pelo poder ptblico. Além disso, seu

§ 1 veta a transferéncia de dados a entidades privadas e estabelece algumas excegdes.
Sobre sang¢des administrativas, o artigo 52 define os casos aplicaveis aos agentes

de tratamento de dados pela ANPD. Para os 6rgaos publicos, as possibilidades de multa
simples e diaria sao excluidas pelo paragrafo terceiro. Dessa forma, as sangdes possiveis
sdo:

() adverténcia, com indica¢do de prazo para adocdo de medidas
corretivas;

(IV) publicizagdo da infragdo apds devidamente apurada e
confirmada a sua ocorréncia;

(V) bloqueio dos dados pessoais a que se refere a infragdo até a
sua regularizagao;

(VD) eliminag¢ao dos dados pessoais a que se refere a infragdo;
(BRASIL, 2018)

Na tematica das adverténcias, cabe ressaltar que a possibilidade de publicizagado
da infracdo, apds apuracdo, representa um instrumento de controle com grande
relevancia em relagdao aos gestores publicos e contribui para os esfor¢os de adequagao a

lei.

3.2 Mudancas Institucionais

A perspectiva da analise institucional ndo ¢ novidade no campo das politicas
publicas. Mudangas institucionais podem ocorrer de forma abrupta ou gradual ao longo

do tempo. Nesse sentido, Mahoney e Thelen (2010, p. I, traducdo nossa), destacam que

Embora menos dramaticas que as transformacdes abruptas e
generalizadas, as mudangas lentas e fragmentadas podem,
igualmente, trazer consequéncias para a padronizagdo do
comportamento humano e para moldar de forma substantiva os

resultados politicos. (MAHONEY e THELEN, 2010, p. I)

Nesse sentido, os resultados de politicas ja implementadas e a cultura
organizacional presente em uma institui¢do apresentam especificidades que, com seus
desdobramentos, influenciam o panorama em que novas regras serdo instituidas e
aplicadas. As dindmicas de mudanca Institucional podem ser classificadas de 4 (quatro)

formas, de acordo com Mahoney e Thelen (2010, tradug¢ao nossa) sao elas:
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(I) Substituigdo: remogdo de regras ja existentes e a introdug@o de novas;

(IT) Incremental: introducao de novas regras em adigdo as ja existentes,
acarretando incoeréncias entre eles e apresentando mudangas na forma

como as regras originais estruturam o comportamento;

(II) Deriva: alteragdo de regras ja existentes devido a mudangas no

contexto;

(IV) Conversao: alteragdes legislativas nas regras existentes devido a sua

redistribuicdo estratégica.

Considerando o histérico apresentado anteriormente, observa-se que o
desenvolvimento da governanga de dados no Brasil e a promulgacdo da Lei geral de
Protecdo de Dados representam um processo muito mais proximo da definicdo

Incremental do que dos outros 3 tipos de Mudanga Institucional.

Diferentemente da substituigdo, a mudanca incremental nao apresenta
instituicdes ou regras totalmente novas, e sim envolve alteracdes, revisdes ou
acréscimos as regras existentes. Mahoney e Thelen (2010) defendem que o processo
incremental pode acarretar mudangas substanciais se as emendas apresentarem uma
alteracdo significativa em relagdo a ldgica da instituicdo ou comprometer a “reproducao
estavel do ‘nucleo’ original”. Além disso, por mais que cada novo elemento introduza
uma mudanga pequena, seu acumulo pode, a longo prazo, acarretar em grandes

mudancas.

O processo de implementagdo da governanca de dados no Brasil ainda ¢
incipiente e requer evolugdes. Entretanto, olhando para o caminho percorrido até aqui,
os decretos e leis que tratam sobre o compartilhamento de dados e a transparéncia foram
adicionados ao ordenamento juridico sem que alteracdes substanciais fossem realizadas,
o que sugere que a mudanca adotada foi a incremental. Por exemplo, o Codigo
Tributario Nacional, de 1966, apresenta uma abordagem muito restritiva em relaciao ao
compartilhamento, definindo em seu artigo 199 que a permuta de informagdes entre a
Fazenda Publica da Unido e as dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios deve

ser realizada por meio de lei ou convénio firmado entre os entes.

No entanto, o Decreto 10046 instituiu a dispensa da celebracao de convénio,
acordo de cooperagdo técnica ou instrumentos congéneres para o compartilhamento de

dados entre os orgdos e as entidades da administracdo publica federal direta, autdrquica
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e fundacional e os demais Poderes da Unido sem realizar uma revisao do Codigo citado
anteriormente. O resultado ¢ uma ambiguidade institucional, que abre espago para
interpretacdes divergentes por parte dos gestores. Mahoney e Thelen(2010) exploram
essa questdo ao colocar que essa ambiguidade acaba por orientar muitos processos de

mudanga e justifica o fato de algumas mudancas institucionais ndo surtirem tanto efeito.

Além disso, de acordo com Filgueiras e Lui (no prelo) a LGPD representou uma
espécie de “conjuntura critica” para governanga de dados no Brasil. Ao definir
procedimentos para as operagdes de tratamento de dados, instituindo mecanismos de
garantia da protecdo a privacidade dos titulares, exigiu providéncias de adequagdo por

parte dos gestores e atores envolvidos nos processos do ciclo de vida dos dados.

Entretanto, o contexto de ambiguidade institucional em relagdo ao
compartilhamento de dados, citado anteriormente, contribuiu para que a percepcao de

risco, por parte dos gestores aumentasse com a entrada em vigor das sangdes via LGPD.

Ao contrario dessa percep¢do por parte de alguns gestores ou at€é mesmo por
parte da sociedade, a LGPD apenas apresenta mudangas na forma como as regras
originais estruturam o comportamento relacionado ao tratamento dos dados adicionando

um elemento a mais: a preocupacao com a privacidade.

Dessa forma, a Lei se apresenta como uma mudanga incremental no que tange
os processos relacionados a governanga de dados, uma vez que ndo altera o que estava
posto e acrescenta procedimentos que demonstram uma maior preocupagao com a

privacidade. Exigindo assim, mudangas institucionais para adequagdo as novas regras.
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4 APRESENTACAO DOS DADOS E DISCUSSAO

4.1 Metodologia

Para entender a Governanga de Dados dentro do governo Federal, o Decreto n°
10.046 de 2019 ¢ fundamental. Como citado anteriormente, o decreto instituiu o0 Comité
Central de Governanga de Dados, tendo como principal objetivo facilitar o
compartilhamento entre as organizacdes federais e com o setor privado e a utilizacao de
dados para subsidiar politicas publicas. Além de deliberar sobre as diretrizes para a
categorizacdo das bases de dados em amplo, restrito e especifico, para orientar o
compartilhamento, ¢ também uma arena para a resolugdo de controvérsias sobre a
validade das informagdes cadastrais e para instituir regras de prevaléncia entre eventuais
registros administrativos conflitantes. O Comité também ¢ responsavel pelas decisdes

acerca do Cadastro Base do Cidadao.

De acordo com o capitulo V, Sec¢do II do Decreto, o CCGD ¢ composto por: um
representante da Casa Civil da presidéncia da Republica, um da Secretaria de
Transparéncia e Prevencdo da Corrup¢do da Controladoria-Geral da Unido, um da
Secretaria Especial de Modernizacdo do Estado da Secretaria-Geral da Presidéncia da
Republica, um da Advocacia-Geral da Unido, um do Instituto Nacional do Seguro
Social e dois do Ministério da Economia, sendo um representante da Secretaria Especial
da Receita Federal do Brasil e o presidente do Comité o representante da Secretaria
Especial de Desburocratizacdo, Gestdo e Governo Digital. Tais gestores atuam como
tomadores de decisdo a respeito da governanga de dados a nivel federal e possuem

experiéncia e conhecimento a respeito dos processos acerca da tematica.

Por esse motivo, o grupo de gestores foi escolhido como objeto de estudo
através da realizagdo de entrevistas. Ao todo, foram realizadas sete entrevistas com os
membros do CCGD entre 21 de agosto e 7 de outubro de 2021 de acordo com o roteiro
em anexo (Anexo A). As entrevistas sao parte de um projeto no ambito da parceria entre
FGV-EPPG e UFMG, e foram realizadas pelo grupo de pesquisa em Data Governance,
com aprovacao pelo comité de ética da FGV. Os encontros com os entrevistados foram

realizados de forma online, por meio da plataforma Google Meets e transcritas com o
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auxilio da ferramenta Tactig, que permite salvar o conteudo falado em uma reunido em

um Google Docs, e posteriormente revisados pela pesquisadora.

A pesquisa, de natureza exploratoria, tem como principal objetivo analisar como
os membros do CCGD entendem a interse¢do entre a Lei Geral de Protecdo de Dados ¢
a utilizacdo de dados na gestdo publica, para isso, a pergunta 2.1, “Como vocé vé a
questdo da prote¢do de dados como regulada na LGPD? Ela ¢ um fator que facilita ou
dificulta o uso de dados no setor publico?” sera analisada com maior atengdo ao longo

do trabalho.

Com o intuito de analisar as respostas sob uma otica quantitativa e focada na
dicotomia que a segunda parte da pergunta expde foram utilizados métodos de anélise
de contetido para categorizar as respostas. Em um segundo momento, uma analise
qualitativa foi empregada em complemento, a fim de classificar as opinides dos gestores
e verificar seus principais argumentos. Bardin (1977) define a categorizacdo como uma
“operac¢do de classificagdo de elementos constitutivos de um conjunto, por diferenciacao
e, seguidamente, por reagrupamento segundo o género (analogia), com critérios
previamente definidos” e que para a realizacdo desse processo ha duas etapas: o
inventario, que corresponde a agdo de isolar os elementos a serem analisados e a

classificagdo, que consiste em impor uma certa organizag¢do aos elementos.

Desta forma, realizou-se uma andlise de frequéncia das palavras “facilita”,
“dificulta” e suas varia¢des por meio do software de analise de dados R. Em primeiro
lugar, todas as 7 (sete) respostas foram organizadas em uma planilha, sem considerar o
nome dos entrevistados, mantendo assim a confidencialidade. A planilha foi imputada

no software para ser analisada.

De acordo com Izumi e Moreira (2018) “o pré-processamento dos dados exige a
adocdo de procedimentos que reduzam a dimensionalidade com a qual os modelos de
analise de conteudo vao lidar”. Portanto, ¢ preciso organizar os dados a serem
analisados para que as informagdes mais relevantes sejam extraidas. Para a etapa de
pré-processamento dos dados, o primeiro passo realizado foi transformar as respostas
em um corpus (uma colecdo de documentos), no caso, uma colecdo de respostas a

pergunta objeto da analise. O segundo passo foi transformar o corpus em fokens, ou
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cadeia de caracteres (strings) e remover a pontuagdo, para que as palavras fossem
analisadas separadamente. O terceiro passo foi transformar os fokens em uma DFM
(Document Feature Matrix) que corresponde a uma vetorizacao do texto, em que cada
linha representa um documento, ou no caso em questao, a resposta de um dos gestores,
e cada coluna corresponde ao termo procurado (usando a fungdo select() do pacote
dplyr). Para selecionar as partes desejadas, utilizou-se os termos “facilita*” e “dificul*”,
o simbolo do asterisco ao fim das palavras garante que todas as variacdes serao

consideradas na sele¢dao, como por exemplo os termos “facilitador” e “dificultar”.

Apos o pré-processamento, duas fun¢des do pacote quanteda foram utilizadas
nas andlises, a textstat _frequency() para obter a frequéncia em que os termos aparecem
na matriz analisada e a kwic(), que permite identificar o contexto imediato de um termo
ou conjunto de palavras-chave. Ademais, para melhor visualizagdo dos resultados, a
funcao ggplot() foi utilizada para constru¢do de um grafico com a frequéncia das
palavras e a funcao write.xlsx() foi utilizada para exportar a tabela com o contexto das
palavras em uma planilha de excel. O script com o codigo utilizado se encontra no

anexo B.

Considerando que as dimensdes quantitativas e qualitativas de andlise se
complementam, o contexto das palavras foi analisado para a classificagdo. As categorias
“facilita”, “dificulta” e “neutro” foram utilizadas para definir o posicionamento dos
gestores. De forma que, aqueles que disseram que a Lei dificultou a utilizagdo de dados
no setor publico, ou trouxeram argumentos a respeito das dificuldades, foram
enquadrados na categoria “dificulta”, da mesma forma que os que defendem que a Lei
facilitou a utilizagdo foram categorizados como “facilita”. A categoria “neutros” indica
aqueles cujo posicionamento ndo se enquadra em nenhuma das duas classificagdes. A
apresentacdo dos resultados, bem como uma andlise e discussdo dos achados se

encontra na proxima sessao.

4.2 Resultados

Em uma dimensdo quantitativa, analisar a frequéncia em que as palavras

aparecem no discurso permite extrair insights sobre a relevancia que tais termos
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apresentam. Para responder se, de acordo com a percepcao dos gestores, a LGPD ¢ um
fator que facilita ou dificulta o uso de dados no setor publico, a analise de frequéncia
dos termos “facilita” e “dificulta” demonstra um predominio do termo “dificulta” e suas
variagdes, sendo “dificulta” com sete ocorréncias, “dificultando” com duas e
“dificultar”, “dificultador” e “dificuldade” com uma ocorréncia cada. Ja o termo
“facilita” aparece quatro vezes e as variagdes “facilitar” e “facilitador” aparecem uma

vez, cada. Como demonstrado no Grafico 1 abaixo:

Grafico 1 - Frequéncia das Palavras

dificulta L
facilita *
dificultando L
facilitar L
facilitador L
dificultar L
dificultador ]
dificuldade L
0 2 4 6 8
Frequéncia

Fonte: elaboracao propria

Desta forma, poderiamos concluir que a predominancia dos termos ligados a
palavra dificultar exprimem a ideia de que a percepcao dos gestores em relagdo a LGPD
e o compartilhamento de dados ¢ negativa. Entretanto, analisar mais de perto o contexto
em que as palavras estdo inseridas nos permite tirar conclusdes mais proximas da

realidade.

Abaixo, a tabela 1 demonstra o contexto em que as palavras estdo inseridas em

cada discurso. A coluna “docname’ corresponde as respostas de cada gestor ou gestora,
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de 1 a 7, ou seja “G1” corresponde a resposta do primeiro entrevistado, “G2” do
segundo e assim por diante. A coluna “keyword” corresponde aos termos encontrados
na analise de frequéncia enquanto as colunas “pre” e “post” indicam, respectivamente,
as palavras que aparecem antes e depois da palavra-chave analisada na frase. J4 a coluna
“pattern” indica a qual dos dois termos utilizados na procura (dificul* e facilita*)
corresponde aquela ocorréncia. Em seguida os discursos serdo analisados de forma mais
aprofundada e, em seguida, classificados.

TABELA 1 — Contexto Imediato das Palavras

docname pre keyword post pattern
Gl Ela dificulta um monte até porque ninguém sabe dificul*
exatamente
legislagdo ruim vamos
Gl separar neste momento | dificultando | porque ¢ muito novo e ninguém sabe dificul*
esta
¢ ali . t te fal $ .
Gl voceé fazer andlises dificulta extremamente fa ando ¢ quase dificul*
muito automatizadas perigoso
G2 Facilita ¢ dificulta Tem que ter assim ndo facilita*
G2 Facilita e dificulta Tem que ter assim ndo faz sentido dificul*
orque agora LGPD e . or exemplo falando como servidor da .
G2 porque ag dificultando | POT <X™MP e dificul*
ai acaba (nome do 6rgao foi omitido)
o Respondendo bem objetivamente O o
G3 Eu acho que ela facilita p Jettv facilita*
grande problema pra
3 em agosto Entdo eu facilita respondegdo ol.:)jeti~vam'ente mas a facilita®
acho que ela operacionalizacao disso nao
ta M dend o , S o
G3 a Mas respondendo eu facilita E € uma toada Mundial né A facilita*
acho que ela
toes int o ificult j .-
Ga nas questdes internas facilitador ou dificultador eu vejo como uma facilita*®
eu ndo vejo como questdo
a j . j ta ti .
Ga eu nao vejo como dificultador | € VEi0 como uma questdo de garantir dificul*
facilitador ou direito
ao cidaddo eu ndo vejo . .. ~ ~ .
G5 . U RAOVEIO | dificuldade eu vejo isso como agdes que sdo dificul*
1SS0 COMO
Eu ach | a o ificul j idi 1 o
G6 uacho que talvez nao facilitar ou dificultar mas seja subsidiar talvez facilita®
seja seja
acho que talvez nao . . L . .
Go6  quie 7 vez dificultar | mas seja subsidiar talvez seja a melhor dificul*
seja facilitar ou
G7 Com certeza dificulta Eu acho que ela dificulta porque Nos dificul*
Com certeza dificulta . orque Nos vivemos no Brasil um .
G7 za driieu dificulta porque oS vivemos it u dificul*
Eu acho que ela negocio
G7 precisa de uma lei Mas dificulta ela dificulta por causa dessa questao dificul*
que ela do

Fonte: Elaboragao propria.

O gestor 1(G1), respondeu objetivamente que a LGPD dificulta o uso de dados
no setor publico e apresenta trés principais argumentos. Primeiro que, apesar de ndo ser
uma legislagdo “ruim”, no momento, ela dificulta por ser “muito novo e ninguém sabe

exatamente, como vao ser as jurisprudéncias da ANPD, como isso vai se vingar”. Seu
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segundo argumento expde um problema que considera “crénico de governo” em que
“alguém tem uma ideia genial, passa uma lei e ninguém lembra depois que isso custa
caro”. O gestor questiona os custos de implementagdo e manuten¢do advindos da
promulgacao da Lei, e cita como exemplo a categorizagdo e catalogacdo das bases de
dados, argumentando que precisaria alocar toda a equipe para realizar essa tarefa “ao
mesmo tempo eu tenho que tocar uma politica publica”. Seu terceiro argumento ¢ de
que a lei “¢ incompativel com Analytics”, e que devido a influéncia da GDPR na Lei
brasileira, a realiza¢ao de analises automatizadas com dados dos cidadaos ¢ dificultada.
Ainda nesse argumento, o gestor traz uma reflexdo sobre o principio da eficiéncia, em
suas palavras: “A gente vai entrar naquela discussdo conceitual constitucional se um
principio pode ser mais forte do que outro e o principio da protecdo do dado pessoal

esta sendo mais forte do que a eficiéncia do governo”.

O segundo entrevistado defende que independentemente de facilitar ou
dificultar, ¢ uma legislacdo importante e que o governo deve “abracar essa bandeira e
proteger os dados dos seus cidaddos”. Entretanto, também traz questionamentos a
respeito da implementagdo da lei, apontando que, como servidor de determinado 6rgao,
vem “sofrendo” com o uso da LGPD como justificativa para negar o compartilhamento
de dados entre 6rgdos da administragdo publica federal, o que acaba “prejudicando

internamente”. Em suas palavras:

“E esse descompasso de conhecimento e maturidade na forma como
as pessoas e os Orgdos encaram. A LGPD apesar de ser velha, assim,
em termos de legislagdo, ninguém sabe bem, nem eu! E dificil ter um
entendimento pacifico, a ANPD, recém-criada, vive dando palestras
para tentar minimizar esses entendimentos mas ainda acho que tem

muito para aprender e amadurecer”.

O terceiro entrevistado, G3, também traz reflexdes acerca dos desafios para a
implementagdo, apesar de responder que facilita: “Entdo, eu acho que ela facilita,
respondendo objetivamente, mas a operacionalizacdo disso nao ¢ facil.” e faz uma
comparagdo com os desafios trazidos pela Lei de Acesso a Informacdo: “Noés tivemos
um desafio dentro da (nome do 6rgdo foi omitido), a propria lei de acesso a informagao,
que ¢ uma coirmad da LGPD, a propria LAI 12527 e nds ainda, depois de muitos anos, a
lei ¢ de 2011, para vocés terem uma ideia. Hoje depois de dez anos, ainda nos temos

alguns desafios de implementacdo da propria politica publica dos 6rgaos.”
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O gestor 4 defende que nao € uma questdo de facilitar ou dificultar, e afirma: “eu
vejo como uma questdo de garantir direito” e que ¢ “melhor do que deixar a critério de

cada um decidir de como vai tratar os dados privados das pessoas”.

Na quinta entrevista, o Gestor 5 defende que ¢ uma questao de respeito ao
cidaddo e argumenta que “Nado d4 para o governo pegar uma base de dados,
simplesmente compartilhar € nem querer saber para que aquele dado vai ser utilizado.”
Se referindo, de forma resumida, a “cultura antiga” que envolve o tema. E que com a
LGPD, que instituiu o papel do controlador, o compartilhamento de dados ficou mais

seguro, uma vez que

“aquele controlador ele sabe que na medida em que ele entrega o dado, o
dado ndo ¢ mais dele, ndo estd so6 sob a custddia dele e passa a ser do novo
controlador que justificou adequadamente o uso daquele dado e vai comunicar
isso ao cidadao(em caso de vazamento)”

e acrescenta que além das preocupagdes relacionadas aos principios previstos em lei,
isso contribui também para a transparéncia, “de preferéncia a transparéncia ativa”. Além
disso, ressalta também a importancia da privacidade e que antes j4 havia uma “certa
cultura de seguranca” para proteger os dados, mas que ndo se tinha nada relacionado a
“cultura de privacidade, que ¢ usar o dado de maneira correta”. Nesse sentido, segundo
o entrevistado, a LGPD “trds uma luz sobre essas duas dimensdes ¢ a gente espera

evoluir cada vez mais nesse sentido.”

Seguindo a linha de pensamento a respeito da cultura de privacidade, o gestor 6
defende que a lei veio para subsidiar, e ndo facilitar ou dificultar: “a lei ndo vem para
impedir que vocé use os dados, ela vem pedindo que vocé justifique a utilizacao dos
dados”. Ademais, defende que uma utilizagdo correta e bem fundamentada dos dados
garante beneficios aos cidadaos: (se voce) “utilizar (os dados) para agregar valor para o
proprio cidaddo, como estd descrito nas bases que permitem esse tipo de utilizagdo,

vocé tem na verdade, um ambiente mais seguro”.

Por fim, na ultima entrevista, o gestor 7 afirma categoricamente que a LGPD
dificulta a utilizagdo de dados na gestdo publica, justificando que ha no Brasil uma
“judicializagao da politica e da administragdo”. Se referindo ao papel do controlador, ele

explica: “Estar com seu CPF na berlinda correndo riscos de ficar suspeito marcado.
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Entao eu vejo muito medo do gestor na tomada de decisao, porque eles tém medo do

tribunal.”.

Ap6s a analise final dos argumentos de cada gestor entrevistado, temos o

seguinte resultado final:

TABELA 2 — Classificacao final

Dificulta | Neutro | Facilita |
Gl G4 G3
G2 G5 -
G7 G6 -

Fonte: Elaboragao propria.

Conclui-se que trés gestores afirmaram ou apresentaram argumentos que
corroboram a ideia de que a LGPD dificulta a utilizacdo de dados no setor publico,
enquanto um defende que a legislagdo facilita. Trés gestores se enquadram na categoria

neutro.
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5 Discussao

5.1 Embate entre protecio de dados e eficiéncia

O caput do artigo 37 da Constitui¢do Federal de 1988 define os principios
constitucionais da Administragdo Publica, sdo eles: legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia. Hely Lopes Meireles (2003, p.102 apud DI
PIETRO, 2014, p.84) define o principio da eficiéncia como:

O que se impde a todo agente publico de realizar suas
atribuigdes com presteza, perfei¢io e rendimento funcional. E
o mais moderno principio da fung@o administrativa, que ja ndo
se contenta em ser desempenhada apenas com legalidade,
exigindo resultados positivos para o servigo publico e
satisfatorio atendimento das necessidades da comunidade e de
seus membros.

No mesmo sentido, Di Pietro (2014) complementa que, de forma pratica, o
principio apresenta dois aspectos: no que diz respeito ao modo de atuacdo do agente
publico, em que “se espera o melhor desempenho possivel de suas atribuicdes, para
lograr os melhores resultados” e em relagdo ao modo de organizar, estruturar,
disciplinar a Administracdo Publica, com o mesmo objetivo de alcancar os melhores

resultados.

Durante as entrevistas, demonstradas na se¢do anterior, um dos argumentos de
um dos gestores apontou para um embate entre o principio da eficiéncia e a protecao de
dados. De forma especifica, o argumento trouxe um enfoque na incompatibilidade com
Analytics. De acordo com o entrevistado G1, a LGPD dificulta a realizacdo de analises

automatizadas com dados dos cidaddos. Em seu artigo 20, a lei define que:

Art. 20 O titular dos dados tem direito a solicitar a revisdo de decisdes
tomadas unicamente com base em tratamento automatizado de dados
pessoais que afetem seus interesses, incluidas as decisdes destinadas a
definir o seu perfil pessoal, profissional, de consumo e de crédito ou
os aspectos de sua personalidade.

§ 1° O controlador devera fornecer, sempre que solicitadas,
informagdes claras e adequadas a respeito dos critérios e dos
procedimentos utilizados para a decisdo automatizada, observados os
segredos comercial e industrial.

§ 2° Em caso de ndo oferecimento de informacgdes de que trata o § 1°
deste artigo baseado na observancia de segredo comercial e industrial,
a autoridade nacional podera realizar auditoria para verificagdo de
aspectos discriminatérios em tratamento automatizado de dados
pessoais. (BRASIL, 2018)
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A questdo da revisdo em um primeiro momento, foi estipulada juntamente com a
necessidade de revisdo por pessoa natural, entretanto, tal obrigacdo foi vetada pela

medida proviséria N° 869, de 27 de Dezembro de 2018 com a seguinte justificativa:

“A propositura legislativa, ao dispor que toda e qualquer decisdo
baseada unicamente no tratamento automatizado seja suscetivel de
revisdo humana, contraria o interesse publico, tendo em vista que tal
exigéncia inviabilizard os modelos atuais de planos de negocios de
muitas empresas, notadamente das startups, bem como impacta na
analise de risco de crédito ¢ de novos modelos de negdcios de
instituigdes financeiras, gerando efeito negativo na oferta de crédito
aos consumidores, tanto no que diz respeito a qualidade das garantias,
ao volume de crédito contratado e a composi¢do de precos, com
reflexos, ainda, nos indices de inflagdo e na condugdo da politica
monetaria.” ®

E fato que com o avango da quarta revolugio tecnologica, a abundancia de
dados produzidos e as possibilidades de coleta, armazenamento e tratamento desses
ativos se multiplicaram significativamente. Entretanto, mecanismos de processamento
automatico e de Inteligéncia Artificial, ainda apresentam vieses que podem
comprometer a confiabilidade das decisdes e reproduzir ou produzir preconceitos

desnecessarios.

E certo que anélises automatizadas podem promover a eficiéncia ao analisar
uma grande quantidade de dados em um tempo reduzido. Porém, o principio, definido
no inicio desta subse¢do, também considera os resultados provenientes das acdes ao
tratar como “resultados positivos” ou “melhores resultados”. Sendo assim, o risco de
produzir decisdes com consequéncias para a populacdo poderia, também, apresentar

uma contrariedade ao principio exposto.
5.2 LGPD e compartilhamento de dados entre 6rgaos da Administracao Publica

No que concerne ao compartilhamento de dados, o conceito de
interoperabilidade ¢ fundamental e estd intrinsecamente ligado ao principio da
eficiéncia citado na subse¢do anterior. A questdo se mostra como uma preocupacgao do
governo federal no sentido normativo, visto que ¢ tratado em diversos dispositivos. O

decreto 10.046, apresenta a definicdo de interoperabilidade como a “capacidade de

MENSAGEM N° 288, DE 8 DE JULHO DE 2019. BRASIL. Disponivel em: Mensagem n° 288 (planalto.gov.br) Acesso
em: 18 de fevereiro de 2022.
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diversos sistemas e organizacdes trabalharem em conjunto, de modo a garantir que
pessoas, organizacdes e sistemas computacionais troquem dados” e a propria LGPD, no
artigo 25, apresenta a necessidade da Administragdo Publica de manter os dados em

formato interoperavel.

No aspecto pratico, entretanto, percebe-se que a interoperabilidade ainda nao ¢
um conceito internalizado pelas instituigdes e gestores. Como exemplo disso, durante as
entrevistas, o segundo entrevistado, G2, afirmou que uma das dificuldades enfrentadas
em relacdo a LGPD ¢ sua utilizagdo como justificativa para negar o compartilhamento

de dados entre 6rgdos da administragdo publica federal.

Tal fato apresenta uma interpretacdo equivocada da lei, uma vez que, em
nenhum momento a LGPD coloca imposi¢des ao compartilhamento de forma a proibir
ou restringir o compartilhamento de dados. Muito pelo contrario, o compartilhamento ¢
incentivado. O proprio entrevistado argumenta que ha um “descompasso de
conhecimento e maturidade na forma como as pessoas e os 6rgdos encaram (a lei)”.
Essa interpretagdo equivocada pode ser analisada como uma utilizagdo estratégica do
ordenamento, objetivando o atendimento de interesses proprios e a manuteng¢do do
status quo. Dados representam poder e o Brasil apresentou um caminho institucional no
qual cada 6rgdo instituiu sua propria base de dados, como por exemplo o CPF, Nimero
do Titulo de Eleitor, Numero da carteira de trabalho etc. Em certa medida, compartilhar

as bases proprias significa compartilhar poder.
5.3 LGPD e Lei de Acesso a Informacao

A transparéncia ¢ um dos pilares fundamentais das sociedades democraticas. O
livre acesso as informagdes, principalmente de Estado e governos, constitui um ponto
de poder dos cidaddos para estabelecer mecanismos de controle e reducdo de atos de
corrup¢d@o. No mesmo sentido, a transparéncia tem um papel primordial para a

efetivagio da accountability’, ao dar visibilidade as informagdes. Dessa forma, Speck

Abrucio e Loureiro (2004, p. 75 apud Zuccolotto e Teixeira, 2019) definem accountability como “a
constru¢ao de mecanismos institucionais por meio dos quais os governantes sao constrangidos a responder,
ininterruptamente, por seus atos ou omissdes perante os governados” e propdem sua classificacdo em trés
formas: processo eleitoral, controle institucional durante o mandato e regras estatais intertemporais. E
completam que a accountability durante o mandato pode ser realizada “pelo controle administrativo das agdes
estatais”.

41



(2002 apud Zuccolotto e Teixeira, 2019) aponta que a transparéncia ¢ importante
porque:

i) ¢ a base para a pratica da accountability ;

it) ¢ uma ferramenta para combater a ma gestdo bem como a
corrupgao;

iil) promove a confianga publica; e

iv) possibilita o acesso do cidaddo as informacdes da
administracao publica

No Brasil, antes de 2011, a questdo da transparéncia era tratada de forma
dispersa em diversas legislagdes, o que abria espaco para interpretagdes divergentes. Em
novembro de 2011, a Lei N° 12.527 foi promulgada, com o objetivo de garantir o acesso
a informagdo e dispor sobre os procedimentos a serem observados pela Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios. Nessa perspectiva, a LAI representou um importante
passo em dire¢do a criacdo da politica de acesso a informacgdo e a efetivagdo da

transparéncia no pais.

Mesmo 11 anos apds a promulgacdo da Lei de Acesso a Informagdo ha

dificuldades no que diz respeito a sua implementagdo, como citado por um dos

entrevistados. Tal fato ganhou novos contornos apds a entrada em vigor da LGPD.

A Transparéncia Brasil, associagdo sem fins lucrativos'’, publicou o relatorio
“LGPD: Reforgo a respostas negativas”'' em dezembro de 2021. A ONG realizou uma
analise da base de dados com os pedidos e respostas, realizados no Poder Executivo
Federal, por meio da plataforma Fala.Br'?, entre janeiro de 2015 e outubro de 2021. Em
termos metodoldgicos, o relatorio informa que a amostra ¢ composta apenas por pedidos
cujo texto nao continha os termos “LGPD”, “Lei Geral de Protecdo de Dados” ou “Lei
13.709/2018 nem variacdes; e pedidos cujo assunto nao era “Dados Pessoais — LGPD”,
mas a resposta dos orgdos considerava a lei. Acrescenta-se ainda que os valores sdo

aproximados, ja que consideram apenas demandas disponiveis publicamente.

Transparéncia Brasil — Quem somos. Disponivel em: Transparéncia Brasil: QuemSomos
(transparencia.org.br) Acesso em: 19 de fevereiro de 2022.

Relatorio “LGPD: Reforco a respostas negativas”. Transparéncia Brasil. Disponivel em: LAl ¢ LGPD
(transparencia.org.br) Acesso em: 19 de fevereiro de 2022.

Plataforma Fala.br. CGU. Disponivel em: Download de Dados (cgu.gov.br) Acesso em: 19 de fevereiro de
2022.


http://www.consultaesic.cgu.gov.br/busca/_layouts/15/DownloadPedidos/DownloadDados.aspx
https://www.transparencia.org.br/downloads/publicacoes/lgpd_reforco_respostas_negativas_dez_2021.pdf
https://www.transparencia.org.br/downloads/publicacoes/lgpd_reforco_respostas_negativas_dez_2021.pdf
https://www.transparencia.org.br/quem_somos#estrutura
https://www.transparencia.org.br/quem_somos#estrutura

Como resultado, foram identificados ao menos 1459 pedidos de informacao que
ndo tratavam sobre a LGPD, nem a mencionam, e receberam respostas citando a
legislag@o. Do total, 60% das respostas foram classificadas pelos 6rgdos como “Acesso

concedido” e 22% como “Acesso Negado™.

A utilizacdo da LGPD como instrumento para negar o acesso as informagdes
caminha na contramdo da transparéncia e demonstra uma utilizagdo estratégica do
ordenamento. O objetivo ¢ ampliar a opacidade, o sigilo e um processo desordenado de
compartilhamento de dados, dando margem a toda sorte de discricionariedade. Ainda de
acordo com o relatdrio, segue abaixo uma analise mais aprofundada sobre as negativas.
A Figura X representa em numeros a evolugdo das negativas citando a LGPD. A
primeira ocorréncia apareceu em 2019. E importante ressaltar, que a LGPD foi
promulgada em 2018 e ficou em vacatio legis até setembro de 2020, adicionalmente
suas sancdes sO passaram a vigorar a partir de agosto de 2021, conforme contexto

explicitado no capitulo 2, se¢do 2.2 do presente trabalho.

Figura 1 - Evolucao das negativas com meng¢ao a LGPD

Negativas com

: Total de negativas do mencao a LGPD em
Negativas com

Ano S governo federal na relacdo ao total de
mencao a LGPD i -
base publica negativas governo
federal
2019 19 7.549 0,25%
2020 119 W AT 1,6%
2021 178 4.827 3,7%

Fonte: Transparéncia Brasil, 2021

Enquanto em 2019, foram identificadas 19 negativas, em 2021 o niimero saltou
para 178. Entre 2020 e 2021, a propor¢do em relagdo ao total de negativas apresentou
forte aumento, passando de 1,6% para 3,7%. Em numeros absolutos, foram 119
negativas em 2020 e 178 em 2021, o que representa um aumento percentual de 49,5%.

Com relacdo a média de negativas por més, o levantamento aponta que antes de
18 de setembro de 2020, houve 4,8 negativas citando a LGPD e no periodo posterior a

entrada em vigor da lei, a média aumentou para 17,5 negativas por més.
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O relatorio aponta que o 6rgdo que mais mencionou a lei em negativas, durante
o periodo de vigéncia da LGPD, foi o GSI-PR — Gabinete de Seguranga Institucional da
Presidéncia da Republica. Com 49,5% do total de suas respostas negativas justificadas
com base na legislacao de protecao de dados. Além disso, em uma analise dos termos
comuns, o principal argumento para a retencdo de informacdes no oOrgdo foi “a
preservacdo da seguranca do presidente da Republica”. A ONG aponta que a
justificativa ndo faz sentido, uma vez que os requerimentos tratam de informacgdes

relativas a fatos passados.

Outra analise que cabe destaque ¢ em relagdo aos pedidos negados pelo
Ministério da Saude que, segundo o relatorio, utilizou a LGPD em negativas com maior
centralidade que o GSI, principalmente nos pedidos de informagdo sobre a COVID-19.
Um caso emblematico exemplificado ¢ de um pedido de dados sobre casos confirmados
de coronavirus entre indigenas da etnia Warao, em que apenas a localizacdo de cada
caso poderia ser considerada dado pessoal, enquanto as informagdes agregadas do

numero de casos e de dbitos, ndo.

O falso embate entre LGPD e LAI demonstra utilizacdo estratégica do
ordenamento para restringir a transparéncia e atender a interesses especificos, ja que
as duas legislagdes sdo perfeitamente compativeis. Ambas apresentam conceitos e
definigdes compardveis e que podem ser relacionados. Um exemplo ¢ a defini¢do de
Informagao Pessoal, que a LAI define em seu artigo 4° inciso I'V: “informacao pessoal:
aquela relacionada a pessoa natural identificada ou identificavel;” e
complementarmente, em seu artigo 31°, § 1° “As informagdes pessoais, a que se refere
este artigo, relativas a intimidade, vida privada, honra e imagem”. Na mesma
perspectiva, as defini¢des de Dado Pessoal e Dado Pessoal Sensivel na LGPD estao

alinhadas e complementam as defini¢des anteriores.

Por fim, Wimmer (2019) apresenta pontos de convergéncia entre as duas
legislacdes, ao comparar antigos € novos direitos no contexto da aplicacdo da LGPD ao
Poder Publico, como obrigagdes de publicidade e transparéncia em relagdo ao
tratamento de dados pelos entes publicos sdo reforcados em diversos pontos da Lei
Geral de Protecdo de Dados. Além disso, as regras sobre respostas as demandas

individuais, conforme art. 18 da LGPD — que dispde sobre os direitos do titular de obter
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informacdes do controlador em relagao aos seus dados tratados, mediante requisi¢ao —
ja encontravam, em certa medida amparo na LAI. A autora também acrescenta que o
inciso I do Artigo 23 da LGPD — que dispdes sobre o tratamento de dados pessoais pelo
poder publico e estipula a necessidade de informagao clara e atualizada sobre a previsao
legal, a finalidade e as praticas utilizadas — representa uma novidade no contexto
brasileiro e o caracteriza como uma regra de transparéncia ativa. Dessa forma,
conclui-se que as legislagdes ndo se contradizem em nenhum ponto e que, de acordo
com a teoria da mudanca institucional, a LGPD representou avangos incrementais

também no contexto da transparéncia publica.
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6 CONCLUSAO

O presente trabalho se ocupou em analisar a Governan¢a de Dados no Brasil e
as mudangas institucionais que a Lei Geral de Protecdo de Dados incluiu no contexto do
Governo Federal. Para isso apresentou uma revisao dos dispositivos legais criticos que

envolvem a tematica, com especial foco na LGPD.

Para entender a aplicagdo das disposi¢des legais, foram realizadas entrevistas
com os gestores do Comité Central de Governanga de Dados do Governo Federal. A
partir das entrevistas, a pergunta relacionada a LGPD e seus impactos na Administracao
Publica Federal no que diz respeito a facilitar ou dificultar a utilizacdo de dados pelo

setor publico, foi analisada de forma quantitativa e qualitativa.

As analises demonstram como o entendimento da Lei Geral de Protecdo de
Dados ainda ndo ¢ unanime por parte dos gestores. Ademais, diversos pontos criticos a
respeito da implementacao da lei foram pontuados. Considerando que os entrevistados
compdoem o CCGD, Comité de referéncia na tematica da governanca de dados, ¢
preocupante ponderar que o conhecimento em relacdo a lei e as interpretacdes
intencionais podem representar uma tendéncia geral. Como resultado da andlise,

identificamos que a maioria dos gestores argumentou que a lei dificultou o uso de

dados.

A principal conclusdo do presente trabalho esté relacionada a disparidade entre a
realidade, na percepcao dos gestores, e a legislacdo. A Lei Geral de Prote¢ao de Dados,
como parte do processo incremental que perpassa a governanga de dados no Brasil,
reforcou medidas ja presentes em ordenamentos anteriores € inovou ao incluir novos
procedimentos para o tratamento e utilizagdo dos dados com o objetivo de assegurar a
privacidade dos titulares. Em nenhum momento apresenta carater proibitivo em relagao
ao compartilhamento e a publicidade de informacgdes. Entretanto, o que chamamos de
interpretagdo estratégica da lei, em beneficio de outros interesses, tem prejudicado o
compartilhamento de dados entre oOrgdos do setor publico e a publicidade de

informacodes via Lei de Acesso a Informagao.
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ANEXO A - Roteiro de entrevista

1. Problema

Como vocé entende a governanga de dados e qual a sua finalidade?

2. Quais os problemas que o Comité Central de Governanga de Dados procura enfrentar? O CCGD

esta atento a politicas que visem ao uso, prote¢do ¢ qualidade dos dados coletados pelo Governo
Federal? Como o CCGD tem atuado nessas frentes?

2. Legislagdo

1.

Como vocé vé a questdao da proteg¢@o de dados como regulada na LGPD? Ela é um fator que facilita
ou dificulta o uso de dados no setor publico?

2. A governanga de dados praticada pelo Governo Federal tem buscado alinhamento com o Marco

Civil da Internet? Como?

3. Quais sdo os pontos centrais da Estratégia Brasileira de Governanga Digital (EGD) e quais as

atribui¢des do CCGD dentro da estratégia?

4. Como CCGD interage com a Lei do Governo Digital (Lei 14129/2021)?

. O Decreto 10.046/2019 tem o objetivo de facilitar o compartilhamento de dados da Administracao
Publica Federal. Como o CCGD esta lidando com esse tema do compartilhamento de dados?

3. Instrumentagio da Governanga de Dados

1.

Uma das tarefas do CCGD ¢ definir resolugdes que orientem os diferentes 6rgdos da APF com
relagdo ao processo de coleta, armazenamento, compartilhamento e uso de dados. Como o CCGD
tem desempenhado essas tarefas?

2. O CCGD emitiu uma resolucdo definindo a categorizagdo das bases de dados. Qual a importancia

da categorizagdo das bases de dados e como ela tem sido desempenhada pelos 6rgios?
. O CCGD tem acompanhado e monitorado quais bases de dados do Governo Federal t€ém sido
compartilhadas e com quem? A quem cabe esse monitoramento?

4. O Governo Federal tem feito parcerias com empresas de tecnologia (Google, Amazon, Facebook,

6. Uma das atribui¢des do CCGD ¢ deliberar sobre controvérsias quanto ao compartilhamento de dados.

Microsoft, dentre outras) envolvendo o armazenamento e compartilhamento de dados? Por
exemplo, contratos de nuvem ou compartilhamento para desenvolvimento de solugdes tecnologicas.
Qual a finalidade destas parcerias em termos de inovagdo de servigos publicos e politicas publicas?

. O CCGD tem realizado campanhas junto aos Orgdos para orientar o armazenamento,
compartilhamento, processamento e uso de dados em servigos publicos e politicas publicas?

Como tem ocorrido essa solugdo de controvérsias e qual a capacidade do Comité para lidar com
essa questao?

7. Um dos pontos mais importantes do Decreto 10.046/2019 ¢ a criagdo do CBC — Cadastro Base do

Cidadao. Como tem sido a construgdo do CBC e que padrdes de seguranga tém sido adotados para a
criagdo do Cadastro?

8. O CCGD tem desenvolvido algum tipo de didlogo ou parceria com a sociedade civil para aprimorar

normas e procedimentos operacionais da governanga de dados do Governo Federal? Como tem sido
essa parceria?

4, Publico-alvo e resultados

1.

Nem sempre ¢ uma tarefa facil para o gestor de dados dos diferentes 6rgéos interpretar as normas
que organizam a governanga de dados. E o compartilhamento de dados pode envolver um risco alto
para o gestor. Atuagdo do CCGD tem contribuido para que os gestores diminuam a percepgao de
risco de compartilhamento de dados?

2. Os gestores de dados tém atuado para fortalecer os mecanismos de coleta e qualificagdo dos dados?

. Como vocé avalia o desempenho do CCGD para orientar os processos de coleta, armazenamento,
compartilhamento e uso de dados no setor publico federal?
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ANEXO B - Script analises
HH#FREQUENCIA - DIFICULTA E FACILITA#######

library(rio) #pacote para utilizar a fungdo import

library(here) #pacote utilizado para referenciar a pasta em que o arquivo esta
library(tidytext)

library(dplyr)

library(quanteda) #pacote para calcular a frequéncia
library(quanteda.textstats)

library(quanteda.textplots)

library(readtex)

library(stringr)

library(openxlsx) #pacote utilizado para exportar as tabelas em .xIsx
library(ggplot2)

#importando o arquivo xlsx com as respostas a pergunta 2.1
lgpd <- import(here("entrevistas/Igpd.xlsx"))

#transformando em um corpus
corp_lgpd <- corpus(lgpd$resposta)

#transformando em tokens
toks lgpd <- tokens(corp_lgpd, remove punct = TRUE)

#criando uma DFM (Document Feature Matrix) com os termos procurados
dfmat_lgpd_dificulta <- dfm(toks_lgpd, select = "dificul*")
dfmat _lgpd facilita <- dfm(toks_lgpd, select = "facilita*")

#contando a frequéncia dos termos (especificando as 10 top features)
tstat_freql <- textstat_frequency(dfmat lgpd dificulta, n = 10)
tstat freq2 <- textstat frequency(dfmat lgpd facilita, n =10)

#juntando os valores para "dificulta" e "facilita"
total <- bind _rows(tstat freql, tstat freq2)

#colocando em um
grafico total %>%
ggplot(aes(x = reorder(feature, frequency), y = frequency)) +
geom_point(size = 3) +
ylim(0, 8) +
coord_flip()
+
labs(x = NULL, y = "Frequéncia") +
theme() +
theme minimal()
ggsave(plot, filename = here("graficos/","freq.png"), dpi = 1000, width = 12, height = 7)

#iH#Htpegando o contexto das palavras com a fungéo kwic()
contexto_total <- kwic(toks_lgpd, pattern = ¢("dificul*", "facilita*"), window = 7)

#exportando para arquivos .xIsx
write.xlsx(total, 'total lgpd.xIsx")

write.xIsx(contexto total, 'contexto total Igpd.xIsx')



