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A implementa¢ido da LGPD nas capitais brasileiras.
Introducio

O avanco de tecnologias disruptivas tem impactado a sociedade, a qual tem
testemunhado novas dindmicas politicas e de poder, utilizando dados como inputs para
que sistemas computacionais tomem decisdo e realizem tarefas de maneira autonoma
quando humanos interagem com elas ou a partir delas. Dessa forma, os dados passaram a
ser um ativo valioso na contemporaneidade (Madison, 2020) e a constru¢ao de
plataformas digitais para oferecimento de servigos (publicos e privados) entraram em
voga nos ultimos anos. Esse conjunto de dados pessoais, fundamentais para a constru¢ao
de plataformas online, servigos de inteligéncia artificial, projetos voltados as smart cities
e servigos diversos, sdo de vital importancia para organizagdes publicas e privadas.
Sendo, assim, a inovagao que avanca com as tecnologias digitais é dependente da extracao
de dados como requisito para o funcionamento das aplicagdes desenhadas para atingir um
ou mais objetivos (Filgueiras; Lui; Veloso, 2024, p. 5).

No setor publico os dados podem ser utilizados para melhorar a qualidade dos
servicos publicos ofertados a populagdo, como fonte de informagdo para tomada de
decisdes e formulacdo de politicas publicas, pois permite a constru¢do de solucdes de
acordo com dados especificos de cada pessoa, tornando as politicas publicas mais céleres,
eficientes e individualizadas. Essas vantagens destacam o potencial transformador do
governo digital e como a governanca de dados ¢ essencial nesse processo. Esse processo
denota que a transformagdo digital muda a cultura organizacional e as praticas
burocraticas no relacionamento com as partes interessadas (Mergel; Edelmann; Haug,
2019). Essa mesma percepgao ¢ compartilhada por Filgueiras e Silva (2022), dado que os
autores afirmam que governos em todo o mundo estao formulando politicas e governanga
de dados para estabelecer as regras do jogo, criar os mecanismos regulatorios necessarios
para lidar com a crescente datafica¢do da sociedade a fim de resolver os dilemas de acao
coletiva embutidos no uso de metodologias de big data.

Portanto, a nova era tecnoldgica tem impactado na dindmica social e
administrativa de instituicdes publicas e privadas, “essas tecnologias mudam a
abordagem sobre gestdo publica, configurando uma realidade na qual cidadaos, empresas
e demais organizacdes querem ter acesso cada vez mais rapido e facil ao
governo (Guimardes; Medeiros, 2005, p. 1 cujo efeito enseja um grande volume de
informacdes sensiveis. Nesse sentido, os governos de todo mundo tém acesso a um
nimero sem precedentes de dados pessoais dos cidaddos, isso inclui identidade, dados
biométricos, condi¢do de satde, dados genéticos, sigilo fiscal, preferéncias politicas,
convic¢do religiosa, orientacdo sexual, identidade de género, dentre outros tantos
exemplos, muitos dos quais, com gravissimas implicagdes na vida das pessoas e de
entidades.

Diante desse cenario, a protecdo de dados tornou-se o assunto do momento,
essencial para preservacao da integridade e confiabilidade do espaco digital, incidentes
sobre vazamentos de informagdes, ataques cibernéticos e uso indevido de dados pessoais
sdo recorrentemente noticiados mundo afora. Infere-se, pois que a governanca de dados
¢ um elemento chave na evolugdo das politicas publicas através do governo digital. A
garantia da seguranca e privacidade das informacdes dos cidaddos ¢ fundamental no
estabelecimento de uma relagdo de confianga e transparéncia entre o governo € a
populagcdo, motivada por questdes de privacidade, seguranca e garantia dos direitos
individuais e coletivos. Para Doneda (2006, p. 15), “essa forca expansiva marca



igualmente a evolugdo do tratamento da privacidade pelo ordenamento juridico. Nesse
sentido, o maior ponto de referéncia € sua caracterizacdo como direito fundamental.” Nao
¢ sem razdo, que a Constituicao Federal de 1988 erigiu a condicdo de direito fundamental
a protecao de dados pessoais, inclusive nos meios digitais, nos termos do inciso LXXIX
do artigo 5°, Clausula Pétrea.

Esse movimento de protecdo de dados pessoais € inspirado em inimeros tratados
e diplomas internacionais que influenciaram entidades publicas e privadas pelo mundo,
ensejando uma agdo coletiva, com o proposito de reconfigurar a governanca desse
conjunto de dados, no Brasil, a promulgacao da Lei Geral de Prote¢ao de Dados (LGPD),
em 2018, representou um marco normativo do estabelecimento de parametros e diretrizes
gerais nesse campo. A norma estd espelhada em diplomas legais europeus, precisamente,
General Data Protection Regulation (GDPR), que influenciou intimeros paises na
elaboracdo de normas locais de protecdo de dados, sob pena de serem impedidas de
realizar comércio com o Bloco Econdmico (Filgueiras e Almeida, 2020).

Nesse contexto, a presente pesquisa se propde a investigar, em nivel local, como
ocorreu o processo de regulamentagdo da Lei Geral de Protecdo de Dados pelas
prefeituras das capitais brasileiras, com foco na compreensao dos desafios, praticas e
impactos da governanca de dados. Estudos realizados sobre a tematica, Filgueiras, Lui e
Veloso (2024) identificaram um conjunto de conflitos organizacionais na esfera federal
quando em 2020-2021 a Unido buscou construir seu Comité Geral de Governanca de
Dados (CCGD). Os conflitos identificados eram muito voltados a falta de uma clareza
institucional a respeito da governanga de dados, o que gerava problemas de agao coletiva.
Os autores também demonstraram que os decretos estaduais e municipais voltados a
regulamentacdo da LGPD em ambito local no Brasil passaram a privilegiar um controle
burocratico da aplicag¢do da politica, sem se preocupar com critérios como preservagao da
privacidade do cidaddo, uso dos dados para a construcao de politicas publicas ou suporte
para projetos voltados as cidades inteligentes. No que tange a pesquisa realizada,
verificou-se que os o6rgdos de controle burocratico, como controladorias municipais e
procuradoria juridica, assumiram papel importante em relagdo aos arranjos de governanga
de dados em ambito local. Nao raro, o controlador do municipio ou a figura do Procurador
estao listados como Coordenadores dos comités municipais de governanca de dados e,
por outro lado, verifica-se reduzido espago para a presenca da sociedade civil, terceiro
setor e iniciativa privada (Filgueiras, Lui e Veloso, 2024).

A presente pesquisa propde uma analise sobre o desenho da politica publica de
governanga de dados nas capitais brasileiras com o objetivo de compreender como os
entes locais estavam desenvolvendo suas proprias estratégias de governanca de dados e
implementando a LGPD, principalmente no que tange aos direitos de protecdo e
privacidade de dados dos cidaddos e uso desses dados para as politicas publicas. Para
atingir esses objetivos, foram realizadas entrevistas semiestruturadas com multiplos
atores diretamente envolvidos na estratégia de implementagdo da politica publica de
protecdo de dados, incluindo, representantes do poder publico municipal, do setor privado
e da sociedade civil, a fim de capturar diferentes perspectivas das partes interessadas.

Como referencial teorico usamos o Quadro de Andalise Institucional - O
Institutional Analysis and Development Framework (IAD) de Elinor Ostrom. Trata-se de
uma abordagem teorica reconhecida por sua capacidade de avaliagdo dos arranjos
institucionais, a qual parte da premissa de que instituigdes importam e tém a capacidade
de influenciar comportamentos.



Teoria

O Framework de Analise e Desenvolvimento Institucional (IAD), elaborado por
Elinor Ostrom e sua equipe de colaboradores (Polski; Ostrom, 1999; Araral; Amri, 2016),
“germinou dentro do programa de investiga¢do desenvolvido por Vincent Ostrom sobre
a organizacdo da governanc¢a metropolitana nas décadas de 1950 e 1960. Voltada para a
compreensdo das instituicdes e do processo de interacdo estratégica entre atores e
organizagdes na tomada de decisdes, ¢ uma teoria reconhecida como um instrumento de
analise de politicas publicas. “A estrutura IAD evoluiu significativamente ao longo do
tempo.” (Cole; 2014, p. 4). Nessa teoria o ator numa situagdo pode ser pensado como um
unico individuo ou como um grupo que funciona como um ator corporativo. O termo
“acdo” nesse sentido, refere-se aos comportamentos aos quais o individuo ou grupo
atuante atribui um significado subjetivo e instrumental (Ostrom, 2011).

Na abordagem do IAD, a rede politica e arena de a¢do sdo elementos fundamentais
por se tratar de uma analise essencialmente institucional, concentrando-se nas regras
(Silva Filho et al., 2014; Filgueiras; Silva, 2022; Cole, 2014). Elinor Ostrom foi laureada
vencedora do Prémio Nobel de Economia em 2009, juntamente com Oliver Williamson
(Baiardi, 2011). Segundo Capelari, Araujo e Calmon (2017), trés pontos representam o
eixo central do quadro de andlise institucional e sdo fundamentais para compreender o
modelo IAD Framework: “(1) a situagdo de acao e seus elementos internos, (2) os fatores
exogenos que influenciam diretamente a situacao de acao e (3) elementos adicionais como
as interacoes, resultados e critérios de avaliacao dos resultados e a realimentacao.

Figura 1. Quadro de Analise Institucional
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Fonte: Ostrom, 2011.

A estrutura IAD “representa os processos institucionais por uma série de caixas
dentro das quais estdo localizadas diferentes determinantes ou processos causais”.
(Mcginnis, 2019, p. 5), com o objetivo de melhor compreensdo do IAD Framework,
vamos decompor a nomenclatura do modelo, de acordo com uma revisdo de literatura
sobre cada conceito apresentado por Elinor Ostrom.

1) Arena de acido ou situacdo de acdo: ¢ um ponto fundamental para
compreender como as institui¢gdes funcionam e como elas impactam o comportamento
dos individuos ou grupos envolvidos. Os atores envolvidos adotam determinadas escolhas
e explicitam padrdes de interagdo das quais decorrem resultados. Para Silva Filho et al.
(2014, p. 8), “A arena de ac¢ao nado ¢ apenas um local fisico, inclui aqueles individuos e
organizagdes que tomam decisdes gerenciais baseadas em informagdes sobre como as
acoes estdo ligadas a possiveis respostas, custos e beneficios.” Para Mcginnis (2019), a
situacdo de agdo € o coragdo da estrutura IAD Framework na qual os individuos, agindo
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por conta propria ou em nome da instituicao formal que integram, analisam informagoes,
escolhem determinadas ac¢des e estabelecem interacdes e avaliam resultados. Cole (2014)
chama de peca central, onde os individuos se encontram em foruns sociais, estabelecendo
padrodes de interagdo que geram resultados para esses individuos.

2) Variaveis exogenas, trajetoria institucional ou fatores externos: 2.1 regras
em uso, 2.2 condigdes biofisicas, 2.3 atributos da comunidade, esses fatores exdgenos sdo
influéncias externas nao controladas pelos agentes envolvidos dentro da arena de a¢ao ou
situagdo de agdo, mas que tém o potencial de afetar as interagdes institucionais. A
compreensdo desses elementos representa um fator explicativo da escolha dos atores na
medida que estao inseridas dentro de um contexto que molda as institui¢cdes. “Na estrutura
IAD, postulamos trés grupos muito amplos de varidaveis que sdo fatores basicos
subjacentes que afetam o desenho institucional e os padrdes de interagdo ocorrendo em
arenas de a¢ao” (Hess; Ostrom, 2005, p. 7).

3) Interacdes, resultados e critérios avaliativos: interacdes sdo relagdes e
comportamentos empreendidos dentro da arena de acdo ou do campo de agdo pelos
diversos atores. Essas interagdes geram reagdes multilaterais entre os participantes
gerando um processo de retroalimentagdo, contribuindo para uma dindmica de constantes
variacoes entre posi¢cdes dos atores e efeitos dessas opgdes, que se materializa nos
resultados (Capelari; De Aratjo; Calmon, 2017). “Os critérios avaliativos sdo aplicados
tanto aos resultados como aos processos de obtengdo dos resultados.” (Ostrom, 2011, p.
9). As interacdes dos usuarios dos recursos dos bens comuns podem implicar em
diferentes resultados de acordo com as regras formais e informais que moldam o
comportamento.

Mcginnis (2019) ressalta a natureza ciclica entre interagdo e avaliacdo e a
participagdo de multiplos atores individuais e coletivos, na medida que esse processo
retroalimenta todo o conjunto dos elementos do IAD. Conforme o autor, individuos e
atores coletivos geram padrdes de interacio a partir dos quais resultados especificos
emergem, que eles (ou outros atores) comparam com critérios avaliatives que parecem
pertinentes para os atores que fazem as avaliacdes.

Esse modelo ¢ usado com maior frequéncia em Politicas Publicas ambientais,
“embora no final da sua carreira Ostrom e a sua colega Charlotte Hess tenham realizado
algumas exploragdes preliminares da governagdo dos bens comuns relacionadas com os
recursos de conhecimento” (Madison, 2020, p. 8), Segundo Baiardi (2011) Hess e Ostrom
percebem que o advento das novas tecnologias da informagao ensejou uma ampliacao do
conceito de bens comuns para além de recursos fisicos, trazendo para seara de prote¢ao
os recursos digitais. Essa percep¢ao ¢ corroborada por Wong (2023, p. 8): “utilizando os
principios de concepgdo de E. Ostrom e a policentricidade como forma de governagao, o
quadro dos bens comuns foi adaptado para informacao, dados e ambientes urbanos”

Com isso, denota-se que o modelo de analise institucional também pode ser
aplicado noutros campos, diante do seu caracter interdisciplinar (Capelari; Araujo;
Calmon, 2017). Para Hess (2000), os "Novos bens comuns" ¢ uma categoria ampla de
estudos mais recentes sobre diferentes tipos de bens comuns e geralmente sdo aqueles
feitos pelo homem e impulsionados pela tecnologia. Filgueiras e Almeida (2020)
asseveram categoricamente que o mundo digital ¢ um mundo de bens comuns, cuja
estrutura € delimitada por uma série de recursos comuns tal como Inteligéncia artificial
aplicativos, [oT, governos como plataformas, digital servigos publicos. Essa perspectiva
¢ corroborada por Filgueiras e Almeida (2021) no sentido de que as novas tecnologias
digitais e os dados podem ser compreendidas como bens comuns.



Dessa forma, a prote¢ao dos dados pessoais € uma preocupagao compartilhada de
maneira conjunta por atores estatais e individuos, comunidades e instituigdes, € a violagdo
da privacidade de um individuo. O avanco da tecnologia e a proliferacdo de servicos
digitais permitem uma comparagdo com a metafora de Garrett Hardin (1968), em que a
hiper exploragdo de recursos comuns naturais poderia ensejar a ocorréncia de
externalidades negativas, ou seja, nos dias hodiernos, a falta de uma gestao sustentavel
de dados pessoais implicara em danos aos titulares considerados individualmente, mas,
sobretudo, a toda sociedade, tornando-se, dessa maneira, um problema publico. Logo, a
governanga para o mundo digital requer a participacao de diversas partes interessadas
(Almeida; Filgueiras, 2020) a fim de evitar a tragédia dos bens comuns e conclui os
autores:

Todos os desafios apresentados acima necessitam de solugdes institucionais
para manter o desenvolvimento do mundo digital sem causar dados a
sociedade. De certa forma, o desafio & governanga as distopicas visdes do
futuro digital. O mundo digital é sujeito a um problema chamado a tragédia
dos bens comuns, porque os recursos do mundo digital podem exaurir ou
empobrecer por processos que minam as politicas tecnologicas (Almeida;
Filgueiras, 2020, p. 4).

Sendo assim, podemos afirmar que o IAD expande as fronteiras estabelecidas
pelas teorias e abordagens predecessoras, uma vez que essas buscam compreender o modo
pelo qual as instituigdes funcionam, quais sdo suas praticas e como interferem no
comportamento individual e coletivo. Assim, a abordagem analitica conduzida por esta
pesquisa reflete um ferramental poderoso, capaz de facilitar a compreensdo das
instituicdes e do processo de interagdo entre atores, regras formais e informais e variaveis
externas envoltas no contexto organizacional, visto tratar-se de um framework estruturado
por dimensdes que se retroalimentam.

Métodos

O presente trabalho teve natureza exploratdria e descritiva, com método de estudo
de multicasco, mediante utiliza¢ao de técnicas de coletas de dados em sitios oficiais de
orgdos de governo, analise documental e pela realizagdo de entrevistas semiestruturadas
com gestores locais.

Em funcdo disso, adotamos uma abordagem qualitativa, utilizando entrevistas
semiestruturadas como principal método de coleta de dados. A amostra foi selecionada
com base na disponibilidade e disposi¢do das capitais brasileiras em participar da
pesquisa. As entrevistas foram conduzidas de forma a garantir a confidencialidade dos
entrevistados, mediante processo de anonimizacao de informagdes pessoais, preservando
o sigilo de suas identidades. Cada entrevista teve uma duracio média de 50 minutos,
durante esse tempo os participantes foram convidados a responder a um questionario
estruturado, abordando uma ampla gama de topicos relacionados a implementacao da
LGPD nas capitais. As entrevistas foram realizadas com o uso do software
Microsoft Teams.

A pesquisa buscou contemplar capitais de todas as regioes brasileiras. Durante o
processo todas as capitais foram contatadas por e-mail ou tentativa telefonica, no entanto,
muitas delas nao se manifestaram, outras quedaram-se inertes sobre qualquer
demonstra¢do de interesse na participacdo da pesquisa. Dessa forma, estudamos somente
as capitais que efetivamente aceitaram participar.



No que diz respeito as pessoas entrevistadas, o leque de interlocutores escolhidos
ficou restrito aos servidores municipais com participacdo proativa na elaboragdo do
desenho da politica publica, gestores e demais envolvidos na implementacdo da LGPD
nas Prefeituras, principalmente as figuras do Controlador, Operador ¢ Encarregados,
previstas no artigo 5° da Lei Federal n° 13.709, de 14 de agosto de 2018, bem como,
prestadores de servicos na area de TI, visando obter informagdes sobre o caminho
percorrido no processo de constru¢do do desenho da politica de regulacdo e tratamento
de dados. Entrevistou-se representantes de todas as regides do pais: Sul (1), Sudeste (3),
Nordeste (2), Centro Oeste (2) e Norte (2).

O roteiro das entrevistas visou identificar a estrutura do 6rgao responsavel pelo
tratamento, uso e divulgagdo de dados pessoais, seus agentes e todo arcabougo normativo
aplicavel no contexto da arena de agdo voltada a politica publica de regulagdo da LGPD.
As entrevistas semiestruturadas permitem maior flexibilidade para os entrevistadores,
pois utiliza-se de um roteiro de perguntas pré-estabelecido, mas também com
possibilidade de formulagdo de novas perguntas conforme surgem no transcurso da
entrevista.

A importancia de analisar o contexto institucional ¢ fundamental para
entendermos o processo de implementagdo da politica de governanga de dados. O estudo
ndo busca verificar eventual criagdo de normas locais para além das diretrizes fixadas
pela LGPD, mas analisar quais estratégias foram desenvolvidas para aplicar a politica de
protecdo de dados de forma eficaz. Nao se busca, portanto, uma inovagao normativa, mas,
sim, que seus decretos e suas praticas cotidianas promovam uma efetiva governanca de
dados.

O segundo passo, consiste em realizar a categorizagdao das entrevistas de acordo
com os elementos do IAD Framework, o que foi realizado por meio de agrupamento
sistematico das respostas “e a criagdo de inferéncias sobre determinado conteudo. Para
tanto, realizamos a codificacdo dos dados, mediante a aplicacdo de codigos, que vao
formar categorias analiticas. (Sampaio; Lycariao, 2021, p. 46). Nesse caso, utilizaremos
o referencial oferecido por Ostrom em seu IAD Framework.

A metodologia estabelecida para o desenvolvimento desta pesquisa visa obter uma
percepcao abrangente da arena de acdo situada no contexto das prefeituras das capitais
brasileiras. Todo esse procedimento metodoldgico visa entender como se estabeleceu o
desenho da politica publica de governanga de dados, evidenciando, por meio de
entrevistas com gestores, a percep¢ao pessoal e quais os desafios e estratégias enfrentadas
na regulamentacao da Lei Geral de Protecao de Dados.

Resultados:
Variaveis exogenas e trajetoria institucional

A andlise dos resultados da pesquisa mostrou que as capitais brasileiras
apresentam grande heterogeneidade no que tange ao processo de implementacao da Lei
Geral de Protecdao de Dados, principalmente no que tange aos processos de governanga,
protecao da privacidade dos cidadaos e uso de dados pelo setor publico. Diferente de areas
como saude, educagdo, assisténcia social € meio ambiente para citar alguns exemplos,
que ao longo do tempo sempre contaram com forte coordenacao federal a respeito do tipo
de investimentos, forma de contratacdo de profissionais para as dreas fins, delineamento
do tipo de servigo que seria oferecido e o padrdo de interagao com os cidadaos, o setor de
tecnologia de informacdo e comunicagdo das prefeituras brasileiras nunca contou com



diretrizes claras que estabelecessem processos de coleta, armazenamento, processamento
e uso de dados pessoais. Nesse sentido, verificou-se que cada prefeitura procurou se
adequar muito mais aos fatores contextuais locais e criar sistemas proprios de
armazenamento, processamento e prote¢do de dados. A emergéncia da LGPD implicou
em mudancas no sentido de revisar praticas organizacionais ja estabelecidas (como de
que forma armazenar documentos fisicos e digitais) como também implicou em criar
novos arranjos institucionais, ou seja, regras do jogo, que orientem a a¢do da prefeitura
no que tange aos dados. Essas regras do jogo, nesse caso, abarcam os decretos municipais
de regulamentacdo da LGPD em nivel municipal.

A pesquisa ndo tinha a expectativa de encontrar nos municipios regras
inteiramente novas no que tange o processo de coleta, armazenamento, processamento e
uso de dados, ou seja, ndo se esperava que 0s municipios criassem uma “nova LGPD”,
mas sim que traduzissem os principios e diretrizes da lei federal em praticas exequiveis
que garantam a privacidade dos cidaddos como também o uso desses dados pelo setor
publico para auxiliar o gestor no processo de tomada de decisdo e para a construcao de
politicas publicas mais baseadas em dados e evidéncias.

Em relacdo aos atributos gerais das prefeituras e arranjo institucional
existente, identificamos que ha um desafio muito grande em transformar as praticas
organizacionais existentes e adequd-las a partir do novo marco da LGPD. Um ponto
crucial destacado pelos entrevistados ¢ a questdo da “cultura de dados”, ou seja, em criar
um sistema na prefeitura orientado a coleta, armazenamento, processamento e uso de
dados de forma ética e com finalidade voltada a administragdo publica. Nesse sentido,
conforme Barbosa e Lyra (2019), cultura de dados refere-se ao estabelecimento de uma
cultura de manipulacao ética de dados requer entender as praticas existentes, definir
comportamentos esperados, codifica-los nas politicas e um codigo de ética e fornecer
treinamento e supervisao para aplicar os comportamentos esperados.

A ideia de uma cultura de dados também passa pela superacdo da ideia de
silos de dados criados e mantidos por cada secretaria e 6rgao governamental a fim de criar
um sistema seguro, interoperavel e tnico de acesso aos dados do cidaddo. Nesse ponto,
assimetrias de poder intraorganizacionais, visdes de mundo distintas, falta de capacidade
politica e de coordenagdo e distintos graus de maturidade tecnologica dentre as secretarias
e orgdos impedem que se construa um sistema Unico que concentre e proteja as
informagdes dos cidaddos. Abaixo, um trecho de uma entrevista que ilustra esse
argumento.

“O Municipio A, como todo grande ente publico, é muito heterogéneo, vocé
tem secretarias que sdo super avan¢adas com bastante investimento, com bastante
or¢amento, com bastante estrutura e outras muito precarias. [...] cada secretaria tem
feito a sua implementagdo de forma mais ou menos autonoma.” — entrevistado 3.

Verificou-se que as capitais cuja implementagdo da LGPD ainda estava
enfrentando dificuldades era justamente aquelas que do ponto de vista organizacional, a
cultura de silos de dados persistia. Do ponto de vista da constru¢ao do governo digital, a
cultura de silos de dados viola o conceito de “once only principle”, ou seja, a ideia de que
para o cidaddo acessar um servico do Estado, ele apenas precisa apresentar seus dados
uma Unica vez. Esse sistema somente ¢ possivel quando hd um sistema de informagdes
integrado cujas bases das secretarias sejam integradas e interoperaveis entre si.

Arenas de acao e atores relevantes



Em relagdo as varidveis contextuais, verificou-se as capitais estudadas
construiram comités, conselhos e arranjos de governanca a fim de estabelecer as diretrizes
da implementa¢do da LGPD no dmbito do municipio. Contudo, verificou-se que sdo
extremamente raros os arranjos que inserem sociedade civil, empresas, startups,
universidades e qualquer tipo de ator ndo estatal. Outrossim, trata-se de estruturas
endogenas e estadocéntricas, que nao buscam dialogar com atores da sociedade civil a
fim de construir um arranjo institucional mais transparente e participativo. “A4 gente
pensou em abrir realmente para a sociedade civil, mas a gente pensou que talvez, nesse
primeiro momento a gente vai deixda-lo ainda mais fechado para dentro de casa.”
Entrevistada 2. “Ele esta restrito aqui ao corpo de secretarias” Entrevistada 10.
Entretanto, excepcionalmente, houve relato da existéncia de um conselho municipal de
protecdo de dados pessoais, representando uma instancia de participa¢do da sociedade
civil nas decisdes mais importantes relativas a prote¢ao de dados pessoais da prefeitura.
“é um conselho que tem uma composi¢do maior de representantes da sociedade civil.”
Entrevistada 7

Ademais, algumas capitais desenvolveram estratégias de governanga de
dados em parceria com as proprias empresas publicas com expertise em Tecnologia da
Informacao. Os resultados apontam que nesses municipios, a cooperagdo representou de
alguma maneira a adog¢do de estratégias voltadas a governanga de dados. Por outro lado,
esse ponto também releva uma heterogeneidade importante dado que hd um grande
percentual de capitais brasileiras que ndo contam com uma empresa voltada a TIC e,
nesses casos, identificou-se uma maior dificuldade na implementacdo de mecanismos de
protecao de dados e instrumentalizacao da politica.

Quanto a estratégia de implementagdao da LGPD, verificou-se que existe
variagdes de formas de atuac¢do de cada municipio. Em alguns casos, existe uma grande
politica de descentraliza¢do da politica de protecdo de dados. Cada 6rgao tem seu proprio
encarregado de dados e comité de protecao de dados. Nao havendo uma coordenagao
central. “E a gente ainda ndo tem um nivel central que organize isso”. Entrevistada 7.
“cada secretaria tem feito a sua implementagdo de forma mais ou menos autonoma”.
Entrevistado 1. “Cada Secretaria é responsavel pela seguranca desses dados,
organizagdo, seguranga, prote¢do. Tanto que nos criamos na prefeitura os sub
encarregados de dados, entdo cada Secretaria tem um sub Encarregado”. Entrevistada
10.

Esse ponto também ¢ reforcado pelo fato de que os 6rgdos de controle interno
(controladoria geral do municipio e estruturas correlatas) assumiram a coordenagdo da
implementagdo da LGPD impondo as estruturas administrativas uma gramatica
institucional voltada ao controle e a conformidade das agdes, sem desenvolver estratégias
proprias de coleta, armazenamento, processamento, prote¢ao e uso de dados. Conforme
Entrevistada 9: “o nosso papel é fazer acontecer, é fazer a lei ser implementada”, se
referindo ao trabalho da controladoria geral do municipio. Outra entrevistada afirma que
“a Controladoria, ela tem um papel chave.” Entrevistada 2. “Acho que o papel é
absolutamente correto. E essa figura mesmo que tem que fazer”. Entrevistado 6.

Esses achados se relacionam com a crescente literatura brasileira que destaca
a interacao dos 6rgaos de controle burocratico (Controladorias, TCE, Ministério Publico,
etc) com a administragdo publica (Filgueiras, Lui e Veloso). Nesse sentido, eles atuam
como coadministradores dado que constroem as regras e interferem na implementagdo da
politica setorial.



Resultados e efeitos da politica de protecao de dados

Em alguns casos, conforme verificado, os gestores entrevistados entendem
que a LGPD “veio para colocar um freio na LAI” entrevistado 1, no sentido de dificultar
a divulgacdo de informagdes e reordenar a politica de transparéncia do municipio. Em
nenhum dos casos estudados verificou-se estratégias robustas de uso de dados para o
desenvolvimento de iniciativas voltadas as cidades inteligentes ou ao uso desses dados
para informar o processo de tomada de decisdo por parte do gestor. “Eu ndo vejo essa
conexdo entre LGPD uso e uso de mais dados para tomada de decisdo”. Entrevistado 5.
Identificamos que os responsaveis pela controladoria do municipio sdo os responsaveis
pela coordenagdo dos eventuais comités de protecao de dados criados e a tonica dos
discursos ¢ voltada somente a prote¢ao de dados.

A Heterogeneidade, também ¢ refletida na compreensdo e implementacao da
Lei Geral de Protegdo de Dados (LGPD) entre diferentes prefeituras. Nas cidades com
maior capacidade de investimento, capital humano e recursos tecnoldgicos, ha uma gestao
proativa e uma cultura organizacional adaptada a seguran¢a da informagao e privacidade
de dados. Nessas cidades, a cultura organizacional estd adaptada a uma terminologia
propria, como: seguran¢a da informacao, privacidade de dados e protecao de dados como
um direito fundamental. Por outro lado, nas cidades menos capacitadas, os agentes
envolvidos com a prote¢do de dados utilizam-se de termos como: fragmentagao, falta de
interesse, isolamento, e silos de dados. Portanto, a percepcao sobre a LGPD nao ¢
uniforme, ¢ muito dependente da propria capacidade estatal e do histérico institucional
de comprometimento com a protecao de dados.

Outro ponto de destaque ¢ o grau de avanco na categorizacdo de dados
pessoais em cada municipio pesquisado. Também ¢ decorréncia da diversidade
institucional visto que em alguns casos esse processo estd bem delimitado com adogado de
mecanismos de compliance, monitoramento continuo e auditorias. Noutros casos, ainda
ndo foi estabelecido qualquer forma de classificagcao de dados, encontrando-se numa fase
embrionaria do processo.

A pesquisa identificou também uma grande heterogeneidade no que tange a
concentragdo de investimentos em TI e maturidade tecnologica de forma geral nas
capitais estudadas. Se, de um lado, algumas prefeituras conseguiram investir recursos ao
longo das décadas a fim de criar suas proprias empresas de tecnologia e processamento
de dados, outras, entretanto, ndo conseguiram por falta de recursos financeiros e/ou
interesse em investir em tecnologia. Nesses casos, hd a contratacdo de empresas privadas
que prestam o servico de coleta, processamento e armazenamento de dados. Em quase
todos os casos, verifica-se que ha uma cronica caréncia de recursos humanos capacitados
na area da tecnologia da comunicacao e da informacao para suprir com todas as demandas
formais exigidas pela LGPD. Algumas capitais sequer possuem carreiras estruturadas de
profissionais na area da tecnologia da informag¢do e comunicagdo, dependendo
unicamente de contratos de profissionais temporarios ou comissionados.

Por fim, podemos verificar que o apoio da alta dire¢do dos governos municipais teve um
papel decisivo na implementagdo de uma politica publica de protecao de dados. Muitos foram os
relatos de que o apoio dos prefeitos e do primeiro escaldo dos governos foi crucial para o
estabelecimento de uma politica de governanga de dados efetiva, conforme podemos observar das
seguintes transcri¢des de entrevistas de algumas cidades. “mas eu acho que primeiro vocé tem
apoio da alta cupula, da alta administra¢do. Se vocé ndo tiver, a coisa ndo flui.”
Entrevistado 9. Portanto, os entrevistados relatam que o apoio politico é fundamental para uma
mudanca de postura, com incentivos a capacitagdo de servidores, liberagdo de recursos técnicos
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e financeiros e integracao entre os diferentes setores da administragdo publica, medidas
necessarias para criagdo de uma cultura organizacional vocacionada a protecao e seguranga de
dados.

Outro ponto trata da possibilidade de compartilhamento de dados pessoais em
regime de cooperacgdo de startups e empresas de tecnologia fora do setor publico visando
a formulacdo de politicas publicas como cidade inteligentes, em alguns casos os entes
publicos foram categoéricos em rechacar essa possiblidade “Eu desconhego hoje uma
iniciativa que a gente precisou compartilhar a informagdo protegida por LGPD”
Entrevistado 9.

Conclusao

A ambiguidade das regras em uso relativas a governanga de dados nas capitais
brasileiras molda uma situagcdo de acdo com tendéncias conflitantes, seguida por uma
instrumentagdo inconsistente. Essa ambiguidade refor¢a a dependéncia de trajetoria,
fazendo com que escolhas iniciais moldem as escolhas atuais. Diferentes entrevistados
afirmaram que o comportamento dos administradores de dados ndo adere ao
compartilhamento de dados, criando barreiras e dificuldades justificadas pelas regras
proibitivas de compartilhamento. Por exemplo, embora as iniciativas locais pretendam
criar bases de dados pessoais unificadas, os incentivos permanecem para que cada
organizacdo publica mantenha a propriedade dos seus dados, com protocolos de
seguranca distintos e gestao de riscos Unica. Os casos em que capitais conseguiram criar
um sistema unificado e a criacdo de uma plataforma de servigos online tnico foi quando
houve apoio politico da alta gestdo, em especial do gabinete do prefeito.

De acordo com os dados coletados, o longo caminho do governo eletronico
no Brasil criou uma interpretacao proibitiva do compartilhamento de dados. Nesta
situacdo de a¢do, a instrumentacdo da governanca e da politica de dados sera conflitante
e dependente de trajetéoria da politica. Embora a LGPD busque aprofundar o
compartilhamento de dados e o uso de dados de forma segura pelos gestores publicos para
construir solugdes e informar o gestor na tomada de decisdo, as escolhas dos
administradores de dados sdo moldadas por interacdes que restringem e interpretam o
compartilhamento de dados como proibido e arriscado. Esse comportamento dos
administradores de dados, relatado nas entrevistas como o principal alvo da politica
desenhada pelos comités locais de governanca, demonstra que situagdes de acdo com
regras ambiguas em uso tendem a reforcar a dependéncia de trajetoria. Muitos desses
comités sdo meramente formais, existentes no papel, € ndo sdo espagos de construgao
coletiva das estratégias municipais. Esses espacos também nao abarcam a sociedade civil
e terceiro setor, sendo apenas restrito a esfera estatal. Essa situagdo cria uma
instrumenta¢do ineficaz, incoerente e inconsistente da governanca de dados que emerge
dentro dos comités locais de governanga.

A legislagdo brasileira define regras em uso que falharam em criar incentivos
claros para o compartilhamento de dados. Simultaneamente, o arcabougo institucional
ndo concede aos membros dos comités espago para cooperar ao longo do tempo. Em
contraste, a histéria de cada organizacdo publica ¢ permeada pelo seu desenvolvimento
de tecnologias de armazenamento e seguranga da informagao. Nesse sentido, desafios e
dificuldades persistem na constru¢cdo de uma estrutura de governanga para a politica de
dados. Essa historia torna-se critica quando observamos que cada 6rgdo municipal ou
secretaria era (e em muitos casos, ainda ¢) responsavel por garantir a integridade e o sigilo
dos dados no seu processo de governanga, criando o que chamamos de silos dados.
Verifica-se que os 6rgaos de controle interno, como as controladorias, passaram a assumir
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um protagonismo importante, algo ja verificado pela literatura (Filgueiras, Lui ¢ Veloso,
2024).

A perspectiva aberta pela LGPD ¢ de um intenso compartilhamento de dados
para facilitar e qualificar aplicagdes e tecnologias digitais com metodologias de big data
e desenvolver insumos que apoiem a tomada de decisdo por parte do gestor. Embora os
comités locais tenham feito mudancas, elas sdo incrementais, restringidas pelo sigilo
fiscal, e geram resultados ineficazes devido a instrumentag@o inconsistente e incoerente
com os objetivos da politica de dados e do desenho da governanga de dados. Como as
escolhas institucionais sdo dependentes de trajetéria, a dinamica de desenho da politica
de dados nas capitais brasileiras reforca situagdes de conflito moldadas pela propriedade
e custddia dos dados e pela fragmentagao do armazenamento e uso dos dados. Nos casos
estudados, os orgdos de controle interno (procuradorias e sobretudo controladorias)
assumiram a coordena¢do da implementacdo da politica, com foco no sigilo e na protegdo
de dados e pouco preocupado com o seu uso para desenvolver politicas publicas. A
emergéncia dos 6rgaos de controle na seara da politica de governanga de dados ¢ resultado
de uma década de insercdo desses atores nesse campo, que ganhou impulso em 2011 com
a emergéncia da LAI que ficou a época a cargo das controladorias.

Quando se observa a implementacdo da LGPD nas capitais brasileiras
identifica-se que conflitos internos na arena dos comités proporcionaram um processo de
escolhas institucionais impulsionadas pelas escolhas do passado, no caso, tratar a LGPD
unicamente pela 6tima do compliance e do controle burocratico, como foi no caso da LAI.
A dependéncia de trajetéria € o mau compreendimento da LGPD reforcou uma
interpretacdo proibitiva do compartilhamento de dados e essa dificuldade em relagdo ao
compartilhamento de dados cria uma barreira significativa para a transformagao digital,
em muitos casos tornando impossivel que os desenhos de politicas de dados sejam
eficazes.

Do ponto de vista teorico, esta pesquisa contribui para apresentar os desafios
ainda persistentes na tematica da governanga de dados e protecao a privacidade no Brasil.
A lente utilizada, o framework proposto por Ostrom, possibilitou os autores avancarem
nas discussoes e produzir evidéncias que poderdo contribuir para a tomada de decisao.

Os autores agradecem o apoio da Fundagdo de Apoio a Pesquisa do Distrito Federal
para o financiamento da presente pesquisa (Processo n. 00193-00002202/2023-34).
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