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Resumo: A narrativa comum é de que a Administragdo Piblica esta no curso da incorporagdo total de
novas tecnologias de informac@o e comunicacao (NTICs), mas a realidade das reparticoes publicas
evidencia algo diferente. O distanciamento ainda existente entre Administragao Plblica e novas
tecnologias pode levar a primeira a perda de sua capacidade de governar. A recusa ou demora na
absorcao de NTICs pode produzir um distanciamento entre Administracao Plblica e interessados,
erodindo sua capacidade de comunicagdo. A auséncia de NTICs também prejudica a agregacao
de dados, embaragcando um aprendizado potencial e melhorias nas politicas pUblicas que poderia
decorrer de um big data desenhado e utilizado de maneira profissional. Este artigo propde trés axiomas
que devem orientar a implementacao de um agir administrativo fundado em NTICs; estes axiomas
demonstrarao que uma mudanga de cultura significativa é necesséria a otimizacdo dos beneficios
originarios destas ferramentas. A auséncia de uma visao clara quanto ao que seja necessario a
implementagao integral de NTICs pode conduzir a Administracao a solugoes tecnoldgicas inadequadas,
transformando uma boa ferramenta em mau investimento de tempo e recursos publicos.
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Abstract: Despite a common narrative according to which Public Administration is on the move to full
incorporation of new information and communication technologies (NICTs), reality shows differently in
public offices all around. The still existing gap between Public Administration and NICTs can lead to
the loss of the former’s governance capacity. Refusal or delay in absorbing NICTs can bring distance
between Public Administration and stakeholders, eroding communication skills. The lack of NICTs also
harm data aggregation, damaging a potential learning and public policy enhancement that could be
brought by a professionally design and use big data. This article proposes three axioms that should
orient the implementation of an administrative act grounded in NICTs; those axioms will demonstrate
that a significant cultural change is required to optimize benefits from those tools. Lacking a clear
vision about what would it take to a fully operational implementation of NICTs can lead Administration to
unwise technological solutions, turning a good tool into a bad investment of time and public resources.

Keywords: Cultural change. Risks. Data as value. Interactive technological solutions. Impermanent
technological solutions. Public Organizations.

Sumario: 1 Consideragoes iniciais — 2 Riscos determinados pelo distanciamento entre Administragao
Pdblica e NTICs — 3 Trés axiomas propostos ao agir administrativo embasado em NTICs — 4 A guisa de
conclusao — Referéncias

Consideracoes iniciais

Em que pese a proclamacao frequente de que a Administragao Plblica esteja
avangando no uso de novas tecnologias de informagao e comunicagao — doravante
identificadas como NTICs — com a alusao a iniciativas inovadoras que comprovariam
esse trago de modernizacao, a rotina diaria das reparticoes puUblicas evidencia uma
realidade muito distinta.

A excecao das ilhas de exceléncia — estruturas de controle, Advocacia Plblica
e (usualmente) Secretarias de Fazenda — que normalmente sao priorizadas no
seu aparato de funcionamento, a reparticdo pablica ordinaria, aquela que executa
diretamente o servigo plblico e trava contato diario com a cidadania, normalmente
esta desaparelhada no que toca a incorporagao de NTICs. Esse quadro ja se
tem presente na auséncia ou severa restricao a funcionalidades associadas a
informatizacao mais modesta; nao sao poucas as unidades administrativas onde
computadores sao escassos, antigos e limitados as caracteristicas mais basicas;
ou ainda ferramentas de correio eletronico com severas restricoes quanto ao volume
de dados em circulagao. O cenario se agrava quando se cogita de suportes mais
avancados como ferramentas de workflow, arquivos digitalizados de documentos
e mecanismos de inteligéncia artificial.

Importante compreender que esse distanciamento da Administragao Plblica, da
realidade caracterizada pela grande aceleragao das novas tecnologias, incorporadas
largamente ao dia a dia de pessoas e coisas, pode conduzir a um resultado muito
mais grave do que a simples imputacao aos entes plblicos de praticas obsoletas.
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A distancia entre Administragao Plblica e novas tecnologias na sua atuagao geral
e diaria impacta negativamente a racionalizagcdo das atividades governamentais —
traco que, na visao de Moreira Neto! nao se constitui em simples politica opcional
de governo, apresentando-se, ao revés, como um imperativo constitucional a ser
obedecido. Em Gltima analise, o ritmo lento com que NTICs sdo absorvidas pelo
aparato de acao governamental pode conduzir estas mesmas organizagoes publicas,
literalmente, a perda da capacidade de governar.

Este artigo tem por objeto o0 apontamento de trés axiomas que devem orientar
uma Administragao Plblica cuja acao seja fundada no emprego de novas tecnologias.
O objetivo € demonstrar que a relacao a se estabelecer entre Administragao e
NTICs transcende a simples ideia de incorporagao de nova ferramenta, e deve ser
acompanhada de um cambio cultural mais profundo no que toca a estes mesmos
recursos, € 0s dados que dele podem se originar.

A pesquisa é de natureza bibliografica, compreendendo doutrina nacional e
estadunidense no tema de governo digital, NTICs e Administragao Piblica digital.
A metodologia combina uma dimensao descritiva, com uma abordagem final de
cariz critico-dialética, onde sao apresentadas proposicoes que se reputa auxiliem
a absorcao dos axiomas indicados a Administracao PUblica orientada por NTICs.

0 texto se inicia com a Parte 1, com as consideracdoes metodologicas, onde
a par da problematizacao, se apresenta objeto e objetivo. Na Parte 2 indicam-se
riscos associados a uma realidade administrativa presente em que NTICs tem
baixo grau de utilizagao, muitas vezes como simples adorno a uma iniciativa que
se pretende apresentar como inovadora. A Parte 3 elenca os axiomas que devem
orientar essa Administragao Plblica fundada em NTICs, a saber: 1) desenvolvimento
de uma cultura de dados como ativo institucional; 2) naturalizacdo do carater
de permanente mutagao das solugdes fundadas em NTICs; 3) internalizagao do
aprendizado digital como processo interativo. Finalmente, a Parte 4 conclui pelo
imperativo da mudanca de visao quanto a relagao entre Administragcao Plblica e
NTICs, sob pena de frustracao das promessas de transformacao associadas a
estes mecanismos inovadores.

No espaco de contato entre Administracao Plblica e NTICs, o imperativo da
inclusao digital como pressuposto a observancia da igualdade no surgimento do
chamado servigo plblico digital tem sido objeto de cogitagao académica.? Cabe,
todavia, também um percurso exploratério a outras ameacgas ao agir administrativo
fundado em novas tecnologias exitoso — riscos estes que se ocultem na cultura

1 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O Direito Administrativo no século XXI. Posfacio de Jessé Torres
Pereira Jr. e Flavio Amaral Garcia. Belo Horizonte: Forum, 2018, p. 177.

2 SCHIEFLER, Eduardo André Carvalho; CRISTOVAM, José Sérgio da Silva; SOUSA, Thanderson Pereira de.
Administracdo Plblica digital e a problematica da desigualdade no acesso a tecnologia. International
Journal of Digital Law, Belo Horizonte, ano 1, n. 2, p. 97-116, maio/ago. 2020, passim.
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interna as estruturas da Administracao e que reclamam uma refundagao do modo
segundo o qual o Estado percebe e se utiliza das NTICs.

A ubiquidade dos suportes tecnoldgicos para a formulagao das pequenas e
das grandes decisoes é fendmeno que se apresenta em todos os dominios da vida,
com impactos profundos em relagao ao proprio modo de producao e circulagao
da rigueza.® O mesmo se poe em relagdo a Administracao Plblica, que a par da
detencao de dados pessoais associados a cidadania por ela atendida, dispoe ainda
de expressivo volume de informacoes agregadas decorrentes do desenvolvimento
de servigos plblicos e agoes de policia. Compreender em que termos esse acernvo
informacional seja percebido e avaliado nessa nova légica de acumulacao se afigura
como indispensavel a otimizacao desses mesmos recursos. De outro lado, na
perspectiva da cidadania, a incorporacao de NTICs impacta nao s6 na eficiéncia de
servicos pablicos — mas também na formacao e destinagao da riqueza associada
aos dados produzidos e tratados no ambito dessa mesma atividade de prestacao
de servigos. A gestao desta riqueza nao pode restar oculta; &€ matéria a estar sujeita
nao aos interesses do mercado, mas sim a esfera de deliberagao da politica.*

Riscos determinados pelo distanciamento entre
Administracao Publica e NTICs

Se no cenario presente ja parecem indiscutiveis os obstaculos que se
apresentam as estruturas da Administragcao para incorporagao e atualizagao de
novas tecnologias aplicadas ao servigo plblico; o quadro tende a se agravar com
a expansao da tecnologia de Internet das Coisas e suas aplicacoes na vasta rede
de pontos e equipamentos pablicos que interagem diaria e incessantemente com
pessoas e coletividades.® Dependentes de alto grau de conectividade, solugoes
baseadas em Internet das Coisas aprofundam a problematica, uma vez que nelas a

3 0 encontro entre a nova mediagao das atividades humanas pelo computador e a légica tradicional de
acumulagdo da origem aquilo que Zuboff denomina capitalismo de vigilancia, onde o big data viabiliza
a previsao e modificagao do comportamento humano como meio de producao de receita e controle de
resultado. Cf.: ZUBOFF, Shoshana. Big other: capitalismo de vigilancia e perspectivas para uma civilizagao
de informagdo. /In: BRUNO, Fernanda et al. Tecnopoliticas da vigilancia: perspectivas da margem. Sao
Paulo: Boitempo, 2018, p. 18.

4 MOROZOV, Evgeny. Big tech: a ascensao dos dados e a morte da politica. Tradugao de Claudio Marcondes.
Sao Paulo: Ubu, 2018, p. 51-52.

5 Mais do que a disseminagao em si dos sensores a partir dos quais se tem aquilo que é conhecido como
Internet das Coisas, o impacto na vida de pessoas e das sociedades se dara pela integragdo dos sistemas
que operem a partir dos endpoints, ampliando em volume e diversidade o big data (ARMSTRONG, Paul.
Dominando as tecnologias disruptivas: aprenda a compreender, avaliar e tomar melhores decisoes sobre
qualquer tecnologia disruptiva que possa impactar seu negocio. Tradugao de Afonso Celso da Cunha
Serra. Sao Paulo: Auténtica Business, 2019, p. 19-20).
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obsolescéncia tende a se manifestar mais rapidamente que em relagao a produtos
nao inteligentes.®

Num primeiro plano, o distanciamento atual e o projetado entre Administragao
Plblica e o estado da arte em NTICs gera, em desfavor da primeira, significativo
decréscimo na sua capacidade de travar relagoes com agentes de mercado e com
uma cidadania que, tendo ja internalizado o uso de novas tecnologias na sua rotina,
terao dificuldades em interagir predominantemente por meios que ja nao integram
as suas praticas ordinarias. Assim é que empresas altamente digitalizadas serao
avessas a prestagao de servicos que se devam materializar por outro meio — que
nao o digital — como pode eventualmente se dar como Gltima alternativa, quando
como contratante se tem um ente pdblico com baixo grau de insergao tecnolbgica.
Estruturas da sociedade civil cuja atuagao seja fundamentalmente digital podem
ter dificuldades no compartilhamento de informacdes on line, real time, com
uma Administracao ainda pouco inserida nesse ambiente, que segue apegada a
comunicagao em papel, a documentacao preferencialmente fisica.”

No segundo plano, uma Administragao Pdblica pouco familiarizada com as
potencialidades das novas tecnologias, perde sua aptidao para comunicacao (no
sentido mais amplo que se possa conferir a palavra), numa trajetoria de dissociacao
— se nao de desservigco — aos principios postos pelo art. 37, caput, CF. Com isso
se tem por limitada sua capacidade para alcancar o plblico com informagoes que
Ihe caiba oferecer — seja pelo simples exercicio da transparéncia ativa, seja pela
indispensavel divulgagao dos servigos plblicos oferecidos, bem como de acoes de
protecao ou prevengao. A contraface desse mesmo fendmeno sera a dificuldade de
comunicagao que a sociedade por sua vez pode ter para alcangar a Administracao
Pdblica com seus proprios inputs — reclamagoes ou pedidos relacionados a servigos
pUblicos; dendncias, ou mesmo compartilhamento de informagdes que possam
contribuir para o aprimoramento da agao plblica em geral. Se o Estado nao externaliza
uso adequado das novas plataformas de comunicagao, ou nao manifesta presenga
relevante nos espacos publicos virtuais forjados pelas novas tecnologias, ele ndo
se apresenta como interlocutor de facil alcance pelos destinatarios diretos de sua
atuacao, na contramao do que estes tempos de hiperconectividade estao a sugerir
ou proporcionar em relacao a outras figuras ou estruturas institucionais antes tidas
por inalcangaveis. Mais do que um distanciamento que parece incompativel com uma

5 MAGRANI, Eduardo. Entre dados e robds. Etica e privacidade na era da hiperconectividade. 2. ed. Porto
Alegre: Arquipélago, 2019, p. 34.

7 Neste topico em especial, € de se dizer que a pandemia de SARS-Covid se apresentou como o
impulsionamento para um grau maior de digitalizagdo — a0 menos nas grandes organizacoes publicas
— tendo em conta os imperativos do isolamento social. O impulso, de outro lado, gerou iniciativas mais
reativas do que planejadas, que merecerao uma revisitagao em breve espaco de tempo, de molde a lhes
conferir maior organicidade e institucionalidade.
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concepcao de democracia identificada com o governo em pdblico,® a persisténcia
de um gap entre Administracao Pdblica e NTICs se afasta do ideal de Estado do
dialogo,® facilita o surgimento de narrativas nos campos técnico, politico e cultural
que muitas vezes nao correspondem a realidade.

Importante destacar que nesse campo em especial — da comunicacao por
novas tecnologias — os desafios compreendem nao s6 a disponibilizagao do
ferramental em si (sitios, aplicativos digitais, plataformas on line e ao vivo),
mas também a compreensao de uma nova linguagem que se distancia da logica
formal do processo administrativo, e incorpora a sintese, a imagem, a formagao
de um senso de comunidade, a fidelizagao do pUblico e outros elementos que
sao distantes — muito distantes — do modo de comunicacao hoje utilizado pela
Administracao.'® Uma reatividade ludista aos novos meios de expressao, € de se
dizer, abdica da potencialidade que as novas plataformas tém para incrementar
a dimensao participativa do principio democratico. Em rota de colisdao com o
verdadeiro dever de fomento que tem o Estado em relacao a esse vetor. Nunca é
demais enfatizar que a capacidade de comunicagao é atributo fundamental para
um Estado que tem deveres no provimento de informacao educativa e no fomento
de condutas socialmente desejaveis.'*

Terceiro efeito deletério do distanciamento entre o Poder Plblico e as NTICs é
a perda da capacidade de agregacao de informagoes — combustivel para o uso eficaz
por sua vez, de outro ferramental tecnoldgico pouco explorado pela Administragao, a
saber, big data e as aplicagdes de inteligéncia artificial que ele possibilita. Iniciativas
individuais e pontuais de incorporacao de novas tecnologias, onde o intuito principal
seja um exercicio de prestidigitagcao orientado para a formagao de uma aura de
“modernidade” do 6rgao plblico “a” ou “b” podem representar uma oportunidade
perdida para captacao de dados que, agregados e tratados numa base robusta,
permitam um aprendizado (humano ou de maquina) que contribua fortemente para
a formulacao e aperfeicoamento de politicas plblicas, que se teriam por crivadas
a partir de um suporte fatico mais amplo.

& BOBBIO, Norberto. Teoria geral da politica. In: BOVERO, Michelangelo (Org.). A filosofia politica e as licoes
dos classicos. Tradugéo de Daniela Beccaccia Versiani. Rio de Janeiro: Elsevier, 2000, p. 386.

¢ MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O Direito Administrativo no século XXI. Posfacio de Jessé Torres
Pereira Jr. e Flavio Amaral Garcia. Belo Horizonte: Forum, 2018, p. 280.

10 N&o é em vao consignar a relevancia do uso destas plataformas de comunicagao, ainda que inicialmente
apresentadas como paginas pessoais, na expressao da pessoa publica que seja agente politico. Indicador
relevante disso é a ja judicializagado da possibilidade de blogueio pelo presidente da RepUblica de conta de
cidadao interessado em seguir as postagens ali veiculadas, debate travado nos Mandados de Seguranca
n%s 36.666 (Twitter), e 37.132 (Instagram), ambos ainda sem decisao quando da finalizagao deste artigo.

11 VALLE, Vanice Regina Lirio do. A Reforma Administrativa que ainda nao veio: dever estatal de fomento
a cidadania ativa e a governanga. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 252, p. 119-140,
2009.
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A percepcao, técnica ou intuitiva, dos riscos inerentes ao distanciamento entre
Administracao PUblica e novas tecnologias tem impulsionado nao soé iniciativas
localizadas de reducao desse mesmo gap, mas também cogitacdes em torno de sua
regulacao pelo Legislativo. A pesquisa no sitio da Camara dos Deputados aponta
no momento, a centralidade conferida ao PL 3443/2019, que “Dispoe sobre a
Prestacao Digital dos Servigos Plblicos na Administragao Plblica — Governo Digital”.
Antes desta mesma iniciativa — e a ela apensados — tem-se os PLs 4797 /20192
e 7843/2017.*3 A proposicdo é extensa, e se dedica a tracar uma abrangente
regulacao da prestagao digital de servicos pablicos.**

Mais do que meritoria a apresentacao de proposta nesta seara, funcionando
quando menos como catalisador de um debate de maior amplitude que se impoe
estabelecer. A migragao, seja da Administragao Plblica como um todo, seja do
servigo publico especificamente, para um modelo digital resulta de um diagndstico,
quase autoevidente, de que ha ganho de qualidade possivel com a incorporagao
de novas tecnologias. Mas porque esse movimento nao se materializou no campo
pUblico com a mesma intensidade que se deu na area privada? O cambio de que
se cogita nao envolve simplesmente uma troca de ferramentas, mas compreende
a superacao de desafios culturais postos para a intercessao entre Administracao
Plblica e novas tecnologias. O que se sustenta € que, em resposta a esses desafios,
deve-se refundar algumas premissas postas a acao administrativa, a partir dos
novos axiomas que abaixo se propoe.

Trés axiomas propostos ao agir administrativo embasado
em NTICs

Administragao Pablica digital fincada no potencial performativo das NTICs se
apresenta como alternativa fortemente sintonizada com o principio constitucional
da eficiéncia, pelo que se pode obter de ganhos quando menos em velocidade e
acuidade das agoes administrativas, que se veriam embasadas em informagoes
objetivas, em conhecimento formado pela agregacao de inputs e experiéncias

120 PL 4797/2019 tem teor bastante assemelhado ao 3443/2019 e seu autor figura igualmente como
proponente, dentre outros, deste Gltimo projeto, o que sugere uma negociacéo interna de aval a iniciativa,
com a ampliagao dos parlamentares envolvidos.

3 Aqui se tem proposicdo distinta, de autoria do Deputado Alessandro Molon, que “Institui regras e
instrumentos para a eficiéncia pablica”. Dispondo, todavia, sobre processos administrativos eletronicos,
tem-se a abertura para a cogitacao de servico pablico digital, o que possivelmente determinou o juizo
igualmente de apensagao.

4 A conceituacdo do que se tenha por servigos publicos digitais é apresentada no art. 42, | do referido
PL 3443/2019 nos seguintes termos: “a utilizacdo pelo setor plblico de recursos de tecnologia
digital com o objetivo de incrementar a disponibilizagao de informacao e a prestacao final de servigos
pUblicos, incentivando a participagao direta da sociedade no processo de tomada de decisoes plblicas e
aprimorando os padroes de responsabilidade, transparéncia e efetividade do governo como plataforma”.
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havidas pela organizagao ou trazidas por outros agentes igualmente interessados
na agao publica. Avangando neste mesmo processo de digitalizacao do agir
administrativo, solucoes de inteligéncia artificial — manifestagao sofisticada de
novas tecnologias de informagao — se apresentam como reverentes igualmente ao
principio de impessoalidade.

Uma racionalidade plblica construida a partir de coleta, agregacao e analise
de uma quantidade massiva de dados identificada por Rouvroy e Berns®® como
“governamentalidade algoritmica”, se apresenta como ideal de impessoalidade,
onde se teriam expungidas as peculiaridades individuais que pudessem deflagrar
comportamentos desviantes do eventual agente pablico a oficiar. Antes mesmo
de saber se essa pretensa objetivacao absoluta € desejavel, resta saber se ela é
mesmo possivel pela via da migragao do servigo plblico para o ambiente digital.

Cambios organizacionais nao se constituem movimentos simples; isto nao é
privilégio da Administracdo Piblica. Sem que se tenha identificado adequadamente os
possiveis pontos de resisténcia e/ou de riscos, o esforco envolvido na concretizagao
da mudanga almejada ganha ainda maiores proporgoes. A incorporacao de NTICs como
impulso para uma prestacgao digital de servigos publicos € de ser entendida como
mais do que a simples troca do meio — do fisico para o digital. O movimento exige um
esforco de aprendizado digital, compreendendo a aquisicao de competéncias'® que
transcende em muito o simples dominio do manuseio de uma ou outra ferramenta
tecnoldgica. No centro desse redesenho de competéncias, tem-se barreiras culturais
que, se nao transpostas, podem importar em expressivas clausulas de bloqueio ao
alcance do potencial maximo de beneficios que as NTICs podem oferecer.

Desenvolvimento de uma cultura de dados como ativo
institucional

Primeiro desafio a uma Administragcao Pablica fundada em NTICs envolve
0 imperativo de uma nova cultura que reconhec¢a nos dados por ela detidos, um
verdadeiro — se nao seu principal — ativo institucional na atualidade. A referéncia
aqui compreende dados de toda natureza, produzidos e coligidos diariamente por
um provedor de servicos com a amplitude que é hoje atribuida ao Estado /ato sensu.
De nimero de estabelecimentos comerciais passando por distribuicao geografica
de sinais de transito, compreendendo ainda volume de turistas, e tantas outras

15 ROVROY, Antoinette; BERNS, Thomas. Governamentalidade algoritmica e perspectivas de emancipagao:
o dispar como condicao de individuacao pela relacao? /n: BRUNO, Fernanda et al. Tecnopoliticas da
vigilancia: perspectivas da margem. Sao Paulo: Boitempo, 2018, p. 116.

16 MCLOUGHLIN, Catherine. What ICT-related skills and capabilities should be considered central to the
definition of digital literacy? In: EdMedia+Innovate Learning. Association for the Advancement of Computing
in Education (AACE), 2011, p. 471-475.
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informacgoes, a Administracao Plblica detém, para além de dados dos cidadaos
submetidos a sua jurisdicao que se possam classificar como pessoais, uma massa
de informacao gerada pelo desenvolvimento de suas atividades ordinarias, revestido
de riquissimo potencial explicativo e preditivo.

O cambio cultural de que se cogita haveria de envolver, primeiro, a incorporagao
do significado econdmico reconhecido ao big data, que para Zuboff'’ se apresenta
como componente fundamental de uma nova logica de capitalismo de informagao.
A partir dessa premissa, seguir-se-ia um esforco de medicao e avaliacao, segundo
parametros sugeridos pela infonomics,'® desse mesmo acervo patrimonial, tudo
com vistas a potencial monetizagao, respeitados — naturalmente — aqueles que se
enquadrem nas categorias especialmente protegidas pela Lei Geral de Protecao de
Dados, e os sujeitos a ampla divulgacao por forca dos imperativos constitucionais
relacionados a publicidade. Afinal, numa sociedade em que a economia centrada em
dados é cada vez mais relevante, o acervo informacional detido pela Administragao
nao pode ser ignorado como valor,'® cujo acesso, quando possivel, é de ser
precificado — se nao exatamente para alienagao, quando menos para compor
equacoes econdmicas em negbcios que envolvam seu conhecimento e utilizagao.

Antecipo uma critica a este desafio, originaria dos que veem todo dado detido
pelo Estado como dado sempre e necessariamente acessivel graciosamente ao
pUblico? — qualificacdo que inviabilizaria uma ideia de monetizacdo. Em verdade,
€ preciso ter em conta que dados numa sociedade hiperconectada como a que
vivemos se constituem sim em moeda de troca. Sua utilidade nao se apresenta
homogénea para todos 0s que tenham acesso a eles, sendo previsivel um valor
residual para individuos que nao estejam proximamente relacionados com o contexto
que gerou as referidas informagoes — e em oposicao, detenham valor expressivo para
agentes econdmicos que operem ou pretendam operar neste mesmo segmento.?*
Desconsiderar essa variancia, em nome de uma preferéncia ingénua pelo full
disclosure de qualquer informacao da Administragao Plblica é renunciar em abstrato,

17 ZUBOFF, Shoshana. Big other: capitalismo de vigilancia e perspectivas para uma civilizagao de informagao.
In: BRUNO, Fernanda et al. Tecnopoliticas da vigilancia: perspectivas da margem. Sao Paulo: Boitempo,
2018, p. 18.

18 LANEY, Douglas B. Infonomics: how to monetize, manage, and measure information as an asset for
competitive advantage. Routledge, 2017, p. 9.

19 Consigne-se a existéncia junto a Camara dos Deputados do PL 2431/2015, de autoria da entdo Deputada
Luizianne Lins, que “Dispde sobre o patrimonio pablico digital institucional inserido na rede mundial de
computadores e dé outras providéncias”. A leitura da justificativa da iniciativa revela objetivo de pura
preservacao desse mesmo patrimonio informacional — mas nao se deixa de ter na proposigao, iniciativa
que reconhece o carater de ativo de que pode se revestir um data set.

20 A antecipacao da critica aqui ndo tem em conta os dados pessoais cujo acesso € pulblico, objeto do art.
72, 8§32 da LGPD, mas sim a data set detidos pela Administragao Piblica, coletados pelo desenvolvimento
ordinario de suas atividades.

2t MOROZOV, Eugeny. Big tech: a ascensao dos dados e a morte da politica. Tradugao de Claudio Marcondes.
Sao Paulo: Ubu, 2018, p. 50-51.
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a um valor que sequer se teria dimensionado, e que poderia ser revertido em favor
da prestacao de servigos constitucionalmente cometidos ao Estado.

Internalizar como axioma que dados sao ativo institucional relevante tera por
consequéncia a compreensao de que oportunidades para a coleta estruturada de
dados representam potencial de ganho de qualidade para a atividade administrativa,
seja aquela desenvolvida pela unidade que empreende a coleta, seja de alguma
outra. Significa dizer que iniciativas de captacao de dados empreendidas pela
Administragao devem almejar ndo s6 as informacgoes diretamente relacionadas a
atividade ou servico diretamente informado por estes mesmos elementos, mas
também ter em conta seu potencial de ampliagdo, adensamento ou qualificagao
da base de dados pré-existente.

Essa mudanca de cultura, é de se dizer, envolvera esforcos em duas vertentes
distintas. Uma delas, mais evidente, & o rompimento da logica de sistemas
proprietarios, aqueles que sdo do dominio exclusivo de uma determinada unidade
administrativa e nao sao franqueados sequer a consulta por outros segmentos da
Administragao. Essa é uma pratica muito comum nas unidades administrativas,
acobertada por uma méa compreensao que transforma o principio da especialidade —
principio substantivo, orientador de critérios de reparticao de competéncias?? — num
bloqueio a que qualquer outra estrutura, que nao a especializada, tenha acesso
a seus sistemas corporativos, sua base de dados, seu acervo de conhecimentos.

A segunda vertente a se trabalhar no curso do processo de cambio cultural
associado ao reconhecimento de um acervo de dados como ativo institucional
envolvera quebrar a logica segundo a qual o que importa, na acao administrativa,
€ tao somente o seu resultado — e ndo os elementos de fato que vem a luz quando
da construcao da estratégia de agao pulblica, e que muitas vezes se apresentam
como verdadeiros condicionantes dessa mesma atuagao. Como essa base fatica,
condicionante da escolha pablica no contexto em que ela se pos originalmente nao é
reputada como valor, ela se perde; o resultado € que ao longo do tempo, sobrevindo
alteragoes no contexto factual, a Administracao nao é capaz de reconhecer a
possibilidade ou necessidade de mudanga de estratégia, e segue reproduzindo para
futuro um procedimento ou escolha que nao mais dialoga com a realidade corrente.

Esse novo paradigma, que reconhece dados como ativo institucional relevante
exigird um investimento macico em alfabetizagcdo para sistemas,?® conceito que
transcende o sentido de informar o usuario acerca de funcionalidades basicas dos
sistemas informatizados com os quais ele opera, mas enfatizando a importancia de

22 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. Parte introdutéria, parte geral e
parte especial. 15. ed., revista, refundida e atualizada. Rio de Janeiro: Forense, 2009, p. 114.

23 BRIDLE, James. A nova idade das trevas. A tecnologia e o fim do mundo. Traducao de Erico Assis. Sao
Paulo: Todavia, 2019, p. 11-12.
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entender como estes mesmos sistemas administrativos, servidos por mecanismos
informatizados, se interconectam. Numa proposi¢cao mais ambiciosa, devera a
Administragao buscar em favor de seus agentes verdadeira literacia digjtal para NTICs,
assim entendida como a aptidao para o “uso de tecnologia digital, ferramentas de
comunicacao e/ou redes para 0 acesso, gestao, integracao e criacao de informacoes,
de molde a operar numa sociedade do conhecimento”.?* Essa habilidade, a ser
desenvolvida na dimensao subjetiva da Administragcdo, atraira, por sua vez, o desafio
de superar-se a expectativa de definitividade de solugoes tecnologicas implantadas.

Superar a aura de “fixidez” das solugcoes baseadas em
novas tecnologias

A implantagao de solugoes baseadas em NTICs, seja na seara pUblica ou
privada, tende a implicar um enorme esfor¢o da organizacao envolvida. Identificagao
do propdsito a ser atendido pela solugao tecnoldgica; delimitagcao de usuarios e
equipamentos necessarios ao seu desenvolvimento, implantacao e execuc¢ao;
documentacao da atividade administrativa alcancada pela solucao e dos novos
parametros aplicaveis a partir dela; transposicao de dados pretéritos para o novo
ambiente com o sem de/para; tudo exige grande esforco, e possivelmente, elevados
investimentos.

Mais ainda, toda implementacao inovadora tem a si associado um custo
adicional, no mais das vezes oculto, pois ela “pressupoe a vitoria sobre agentes
e representagoes sociais dominantes até aquele momento”.?®> Some-se a isso a
circunstancia de que o imaginario popular opera a partir do chamado “pensamento
computacional”,?® que assume como verdade que qualquer problema se resolve
guando se aplica a computacao. Nesse contexto, o resultado da aplicacao tecnolégica
tende a ser visto com uma aura de definitividade ou “fixidez” — essa é de ser “a”
resposta as necessidades de Administragao e cidadania, e como resposta qualificada
que €&, deve remanescer intocada.

Completa o quadro a circunstancia de que a Administragcao Plblica é fortemente
influenciada por um principio de conservagao, numa visao distorcida do que seja a
estabilidade das relagoes preconizada pelo ideal de seguranga juridica. Essa logica
de conservacao tem um forte efeito dissuasorio quando se cogite de modificagao

24 INTERNATIONAL ICT LITERACY PANEL. ETS Report of the International ICT Literacy Panel, 2002, p. 2,
[traducao livre]. Disponivel em: https://www.ets.org/research/policy_research_reports/publications/
report/2002/cjik. Acesso em: 10 dez. 2020.

25 BARROS FILHO, Clovis de; LIMA, Adriano da Rocha. Inovagdo e traicdo. Um ensaio sobre fidelidade e
tecnologia. Prefacio de Leandro Carnal. Rio de Janeiro: Vozes, 2017, p. 40.

26 BRIDLE, James. A nova idade das trevas. A tecnologia e o fim do mundo. Traducao de Erico Assis. Sao
Paulo: Todavia, 2019, p. 12.
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de solucoes pretéritas que possam envolver a cidadania, ou outros stakeholders.
Tem-se assim formada a triade que defende a estabilizacao das solugoes em NTICs,
e com isso, apequena os beneficios que ela pode ofertar seja a Administracao
Plblica, seja a cidadania por ela atendida. Afinal, “toda inovacao implica uma vitoria
sobre o que é habitual”,?” donde a forca da inovagao viabilizada por NTICs estara
na preservagao de seu potencial de continua ruptura com o estabelecido — nisso
se incluindo suas proprias versoes originais.

Pelo menos dois elementos sdo quase que intuitivos a evidenciagcao de que
essa ideia de “fixidez” & equivoca. O primeiro deles esta na circunstancia de que é
s6 a operacao diuturna da solugao de NTICs nas unidades administrativas a que ela
serve diretamente, com todas as intercorréncias e externalidades que nao proprias
ao ambiente real de operagao (em oposicao ao ambiente artificial de teste) que
podera evidenciar equivocos de diagnostico e desenvolvimento, e ainda pontos de
melhoria, reforgando a ideia da nao definitividade da solucao inicial. Segundo ponto
esta em que a dinamica do ambiente em que opera o servigo publico digital veiculado
através de NTICs é inegavel, seja na sua dimensao fatica (sempre cambiante), seja
naquela normativa — ambas influindo decisivamente na capacidade da solucao
tecnoldgica inovadora, de oferecer resposta. Evidenciado assim o imperativo de
permanente atualizagao ou reconfiguracao da solugao tecnoldgica, que repudia a
zona de conforto em que se localiza a pretensao de estabilidade.

Desdobramento relevante da atitude que supera a fixidez das respostas
fundadas em NTICs importa ainda em rejeitar a frase — tdo comum — de que “isso
€ um problema do sistema”. Essa afirmagao, normalmente veiculada por alguém
com a pretensao simplesmente de encerrar o pleito do agente pUblico ou do
cidadao usuario da solucao e por ela mal atendido, é de ser recepcionada numa
Administracao que intenta oferecer servigo plblico digital de qualidade, como simples
impulso para a atualizagao da solucao tecnoldgica que existe para potencializar e
qualificara a agao puablica, e nao para limita-la.

Dificuldade correlata a este novo axioma da impermanéncia das solugcoes em
NTICs diz respeito ao papel dos segmentos gestores dos sistemas informatizados
nas organizagoes publicas. O modelo tradicional, de uma entidade centralizadora
com quadros de pessoal sob vinculo estatutario conduziu, no mais das vezes,
a uma inadequacao destas mesmas estruturas a um mercado tao dinamico.
Essa deficiéncia, por sua vez, resulta usualmente em contratacao externa do
desenvolvimento de solucoes, especialmente com o uso de tecnologias inovadoras.
Dificilmente se tem pactuada a transferéncia de tecnologia necessaria a superagao

27 BARROS FILHO, Clovis de; LIMA, Adriano da Rocha. Inovagdo e traigdo. Um ensaio sobre fidelidade e
tecnologia. Prefacio de Leandro Carnal. Rio de Janeiro: Vozes, 2017, p. 51-52.
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dessa “fixidez”, e a Administracao frequentemente se torna refém digital de uma
corporagao que tendo desenvolvido inicialmente a solucao digital, passa a conduzir
os seus destinos, formulando juizos de viabilidade das atualizagoes pretendidas,
tudo sem que o Poder Piblico tenha capacidade critica até mesmo em relacao a
esta diagnose — que dira, aptidao para retomar a gestdo da solugao. Essa tem
sido, por exemplo, a experiéncia de muitos orgaos de Advocacia de Estado, que
compelidos ao desenvolvimento de sistemas de processo eletronico pela digitalizacao
aceleradissima da informatizacao nos Tribunais, tém se visto “capturados” pelas
empresas desenvolvedoras de suas solugoes locais.

Nao se esta aqui preconizando que as estruturas da Administragao competentes
para a gestao de tecnologia sejam as exclusivas responsaveis pelo desenvolvimento
e implantacao de solugdes — isso seria abdicar do valor que uma diversidade
de visoes propria ao universo de fornecedores pode trazer, especialmente num
segmento tdo dindmico e plural como € o da inovagao tecnologica. Todavia, é de se
ter em boa conta a importancia de evitar essa “captura digital”, que pode inclusive
redundar em isolamento cognitivo digital da organizagao — afinal, a empresa “a”,
que mantém refém a Secretaria “x”, dificilmente contribuird para a integracao de
seu sistema proprietario, com aquele da Secretaria “y”, capturado por sua vez
pela empresa “b”. A relevancia da ebulicao permanente no emprego de NTICs se
manifesta ndo s6 nessa dimensao prospectiva, da relacdo entre a solucao e as
externalidades que em relagao a ela se apresentam, mas também na dimensao
corrente da Administragcao: nisso reside o terceiro desafio anunciado.

Internalizacao do aprendizado digital como processo
interativo e incessante

Um risco ponderavel que se apresenta em relagao as iniciativas fundadas
em NTICs, em especial de servigos pUblicos digitais, € uma visado reducionista,
que associe esse mesmo conceito a uma simples intervencao cosmética, com a
disponibilizacao de canais de comunicacao digitais a usuarios que, num processo
unidirecional, receberia a demanda e traria algum feedback. Em que pese o0 acordo
semantico que é de se formar em relagao ao que se entenda por servigo publico
digital, parece claro que a simples disponibilizacao de suas condigcoes basicas
de prestacao em um sitio eletronico ou aplicativo nao traduz o salto de qualidade
que a expressao inequivocamente pretende revelar. Uma visao substantiva do que
seja servico pablico digital ha de envolver solugao embasada em NTICs que possa
concretamente refletir na “atividade material que a lei atribui ao Estado [...] com
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objetivo de satisfazer concretamente as necessidades coletivas, sob regime total
ou parcialmente pulblico”.?8

0 que se sustenta é que um agir administrativo digital, especialmente no campo
do provimento de servigcos publicos, pode se beneficiar das NTICs em extensao
muito maior do que a simples recepcao da demanda do usuario — que a partir desse
momento, sai do ambiente digital e se vé recebida e processada pelos mecanismos
ordinarios de funcionamento da Administragao Piblica. E preciso que o inputinicial,
originario das NTICs, projete efeitos concretos na gestao do servigo cogitado também
com o auxilio deste ferramental tecnoldgico. Assim, um site ou aplicativo versando,
por exemplo, sobre servico concedido, deve gerar para esse mesmo Servigo, nao
s6 o impulsionamento de eventual resposta a demanda articulada por usuarios,
mas também informacoes estatisticas sobre nimero e conteldo de solicitagoes
seja do servico em geral, seja dos seus varios prestadores especificos.

Identificacao de padroes (usuarios da regiao “x” ou tipologia “y” postulam a
providéncia “z”) ou sazonalidades (no verao a ocorréncia “w” aumenta ou diminui)
podem dizer muito em relacao a ajustes no modelo de desenvolvimento da atividade
administrativa que se desenhou e se aperfeicoa constantemente com o suporte
em NTICs. A interatividade referida no subtitulo se traduz em fortalecer, a partir
dos potenciais que a tecnologia oferece, um engajamento de todos os envolvidos
na execugao do agir administrativo — cada qual extraindo dos inputs informacionais
que lhe sejam ofertados, o beneficio a qualificagdo do servico que s a sua especial
posicao da cadeia de execucgao permite. Afinal, na licao de Armstrong,?® “os dados
sao tao bons quanto a analise a que sdo submetidos e as ideias que deles sao
extraidas”.

A utilizagao desse ferramental, portanto, ainda que tenha sua origem em
endpoints remotos, que nao guardam necessariamente ligacao direta com o front
de execucao da acao administrativa (SACs, ouvidorias, portais, sitios etc.), deve
se irradiar progressivamente em todas as areas envolvidas na grande tarefa de
gestdo da atividade administrativa, sem o que se tera fortemente constringidos
0s beneficios potenciais da inovacao. Essa irradiacao deve compreender tanto
0 objeto direto do input via NTICs, quanto as informagoes estatisticas que esse
mesmo canal proporcione.

28 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 31. ed., revista, atualizada e ampliada. Rio de
Janeiro: Forense, 2018, p. 134.

29 ARMSTRONG, Paul. Dominando as tecnologias disruptivas: aprenda a compreender, avaliar e tomar
melhores decisoes sobre qualquer tecnologia disruptiva que possa impactar seu negbcio. Tradugao de
Afonso Celso da Cunha Serra. Sao Paulo: Auténtica Business, 2019, p. 20.
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Aqui, uma vez mais revela-se (til a observagao de Zuboff*® de que a automacao
viabilizada pelo uso de NTICs “nao somente impoe informagao (sob a forma de
instrugdes programadas), mas também produz informagao”. O desafio esta em que
esse output informacional de sistemas de servigcos plblicos digitais pode envolver
dados e padroes residuais relevantes para outros sistemas que nao aquele que os
produziu originalmente — por isso a relevancia de uma interatividade das estruturas
internas da Administragao que permita nao so o fluxo de dados, mas a identificagao
de sua importancia para as maltiplas areas em que o Estado atua.

0 axioma da interatividade impoe ainda que a implantagao de NTICs tendo por
objeto em especial o servigo pablico digital, deve ser pensada numa arquitetura de
modularidade, onde se tem a necessaria associagdo entre especialidade (interna
aos modulos) e compartilhamento (entre os diversos modulos). Com isso se favorece
a integracao entre sistemas, e mesmo a otimizacao de recursos na construcao,
classificagao (/abeling) e armazenamento deste big data.

Reforca ainda a relevancia da interatividade — e aqui sua aplicacao pode se
ampliar nao s6 para os diversos segmentos da Administracao, mas compreender
ainda a propria sociedade — a circunstancia de que ao menos no cenario hoje
conhecido de NTICs, ainda que com a aplicagcao dos mais sofisticados mecanismos
de inteligéncia artificial preditiva, o maximo resultado que se pode pretender é
0 mapeamento de correlagoes entre os dados — mas as relagoes de causalidade
por tras delas exigirao ainda a intervencao humana.®? O espago do humano no
processo de digitalizagao do servigo plblico, para bem identificar as causalidades
que escapam a percepc¢ao algoritmica, deve se dar para, com uma perspectiva
critica, “conservar uma davida, entreter uma desconfianga quanto a suficiéncia das
correlagdes”® — 0 que por sua vez, guarda relagao de estreita dependéncia com
o axioma de permanente mutabilidade destas mesmas respostas tecnoldgicas,
conforme ja exposto no item 3.2 acima.

%0 ZUBOFF, Shoshana. Big other: capitalismo de vigilancia e perspectivas para uma civilizagao de informacao.
In: BRUNO, Fernanda et al. Tecnopoliticas da vigilancia: perspectivas da margem. Sao Paulo: Boitempo,
2018, p. 20.

31 LIRIO DO VALLE, Vanice. Inteligéncia artificial incorporada a Administragdo PUblica: mitos e desafios
tedricos. A&C — Revista de Direito Administrativo e Constitucional, Belo Horizonte, V. 20, p. 186-187, jul./
set. 2020.

%2 FORD, Martin. Os robds e o futuro do emprego. Tradugao de Claudia Gerpe Duarte. Rio de Janeiro: Best

Business, 2019, p. 126.

ROVROY, Antoinette; BERNS, Thomas. Governamentalidade algoritmica e perspectivas de emancipagao:

o dispar como condi¢do de individuagao pela relagdo? /n: BRUNO, Fernanda et al. Tecnopoliticas da

vigilancia: perspectivas da margem. Sao Paulo: Boitempo, 2018, p. 113.
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A guisa de conclusao

Em curso ja a terceira década do século XXI, ndao had como nao reconhecer
que o permear do agir da Administragao Plblica pelas ferramentas e subprodutos
originados de NTICs é algo inevitavel. O Relatdrio da Pesquisa em E-Government de
2020%** evidencia que, de 14 (quatorze) paises com indice mais alto de governancga
digital no mundo, 12 (doze) apresentam indice de servigos on line superior a 90%
(noventa por cento). Iniciativas mais recortadas, compreendendo areas especificas
de governo se identifica por todo o globo — inclusive no Brasil.*® Este € um movimento
que tende a constante expansao, sob pena de, como sustentado no inicio, abdicar
o Estado /ato sensu de sua capacidade de governar. Indispensavel reconhecer que
essa transicao nao pode se resumir ao cambio do meio da agao administrativa (do
fisico ao digital) sem que se tenha uma profunda mudanga nos modelos de negocio
por ela aplicados, reformulados a partir de uma nova racionalidade democratica®
viabilizada pelo emprego de NTICs em seu potencial maximo.

Os novos axiomas aqui sugeridos concorrem para uma visao realista quanto
aos termos em que 0S avangos tecnoldgicos devam ser recepcionados pela
Administragao Publica, tudo com o intuito de que nao se tenha, neste tipo de
iniciativa, um movimento espasmodico, mas sim o deflagrar de um processo
continuo de otimizacao do agir administrativo através das NTICs, e do que a sua
aplicacao possa ainda revelar em relagao a necessidades ocultas da sociedade.

Irresistiveis as maltiplas promessas das NTICs e dos mercadores de ilusoes que
a elas creditam de maneira simplista, o poder de redimir estruturas administrativas
caracterizadas pela fragmentagao e pelo baixo grau de racionalidade. O potencial
de transformacao efetivamente existe — mas esta nao sobrevém como resultado
direto de uma contratacao redentora. Ceder ao fascinio tecnoldgico é de se dar
pelas razoes certas, pelo que elas efetivamente podem oferecer de melhoria de
qualidade em favor da Administragao Plblica e da cidadania a que ela serve.
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