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Resumo

Em 2017, ao auditar a Politica de Governanca Digital, o Tribunal de Contas da Unido descreveu algo
que qualquer cidadao brasileiro reconhece

Texto integral

Em 2017, ao auditar a Politica de Governanca Digital, o Tribunal de Contas da Unido descreveu algo
gue qualquer cidadao brasileiro reconhece: os 6rgaos federais ndo trocam entre si os dados de que
ja dispbem e empurram para a sociedade a tarefa de reunir certiddes e informagfes. O particular
acaba funcionando como despachante administrativo do proprio Estado [1] . Passada quase uma
década, j& com a Lei do Governo Digital em vigor, o gov.br consolidado e sistemas de inteligéncia
artificial operando em varios 6rgéos, o achado continua atual por um motivo incbmodo, que € o de
nunca ter sido tecnolégico o gargalo da digitalizacdo brasileira, e sim de governanca. Embora a Lei
n® 14.129/2021 seja com frequéncia lida como diploma de informatica, suas diretrizes de
desburocratizacdo, inovacado, transparéncia, participacao social, interoperabilidade entre sistemas e
prestacdo de servigos centrados no cidadao [2], ndo se resolvem no departamento de tecnologia,
porque o0 que a norma faz é redistribuir competéncias e impor deveres de coordenacédo. Digitalizar
significa escolher quais servicos priorizar, segundo quais critérios, a que custo e sob qual controle,
perguntas de organizacdo administrativa antes que de engenharia de software. Foi ai que a auditoria
de 2017 encontrou os problemas. Faltava panorama consolidado dos servicos ja ofertados, o que
inviabilizava priorizar investimentos; faltava mecanismo Unico e barato de identificacdo do cidadao,
lacuna depois enfrentada pelo gov.br ; faltavam andlises formais de custo e beneficio, diretrizes de
qualidade e critérios objetivos de priorizagao. As politicas de incluséo digital seguiam desarticuladas
das de governo digital. O ponto mais sensivel, porém, era estrutural; extinto o Comité Executivo de
Governo Eletrdnico, a condugao da politica coube a um ministério sem hierarquia sobre os demais e
sem meios para arbitrar conflitos entre 6rgéos [3] . No plano subnacional o quadro piora. Municipios
menores reunem escassez de pessoal qualificado, conectividade precaria e orcamento apertado,
razéo pela qual a cooperagéo federativa é condi¢cao da digitalizacdo, ndo seu complemento [4] . Sem
ela, o governo digital produz um federalismo de duas velocidades, no qual o acesso ao servigco
publico passa a depender do CEP. Tampouco se trata de diagnéstico datado, pois em
acompanhamentos posteriores o TCU voltou a registrar que as estruturas de governanca da
Estratégia Brasileira para a Transformacdo Digital ndo séo efetivas o bastante para assegurar a
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implementacéo, o controle, 0 monitoramento e a avaliacdo das a¢fes estratégicas [5] . Achado que
se repete por quase dez anos deixa de ser deslize de execucao e passa a revelar falha de desenho
institucional. ... E sobre esse terreno que a inteligéncia artificial se instala, com ganhos que existem
e sao verificaveis. Na Advocacia-Geral da Unido, a passagem do Sapiens para o Super Sapiens
trouxe algoritmos de compreensédo de linguagem e etiquetagem automatica, com classificacdo de
processos, extracdo de informacfes relevantes e apoio a elaboracao de minutas [6] . No Judiciério, a
triagem automatizada, a identificacdo de precedentes e o0 agrupamento de demandas repetitivas
encurtaram prazos de tramitacao e liberaram servidores para atividades finalisticas [7] . Nos 6rgdos
de controle, a leitura automatizada de grandes bases tornou viavel auditar contratos de forma
continua e antecipar padrdes de fraude [8] . Os riscos, porém, sdo igualmente concretos. Sistemas
treinados sobre bases historicamente enviesadas reproduzem a distor¢do que herdaram. Algoritmos
opacos corroem a motivagéo do ato administrativo. E o tratamento massivo de dados pessoais pelo
poder publico permanece vinculado aos principios da finalidade, da necessidade, da transparéncia,
da nédo discriminacdo e da responsabilizacdo [9] . A objecdo mais aguda é de outra ordem, e é
pratica: de nada adianta restringir a IA ao papel de apoio a decisdo se nao houver como auditar que
a maquina efetivamente nédo decidiu, cabendo ao agente humano apenas ratificar o resultado sem
verificacdo prévia [10] . Dai uma consequéncia direta. A supervisdo humana precisa deixar rastro
documental. Nao basta a clausula genérica de que a decisao final € do servidor; a motivacdo deve
registrar que houve sugestdo do sistema, qual base a alimentou e o que foi conferido pelo agente.
Sem isso, a revisdo humana existe no organograma e nao no processo. Convém notar que o Direito
Positivo ja fornece o essencial desse regime A Lei n® 9.784/1999 exige motivacao explicita, clara e
congruente nos atos que neguem, limitem ou afetem direitos, e a LGPD garante ao titular pedir a
revisdo de decisGes tomadas unicamente com base em tratamento automatizado [11] . O que falta,
portanto, ndo € norma, e sim rotina administrativa capaz de produzir a prova de que a norma foi
cumprida. Tudo isso reposiciona o principio da eficiéncia, acrescentado ao artigo 37 da Constituicdo
pela Emenda n® 19/1998 [12] . Ele nunca autorizou a leitura de que basta ser rapido: o bom
desempenho administrativo vem qualificado pela legalidade, pela impessoalidade, pela moralidade e
pela publicidade. Decisdo automatizada célere, porém imotivada, ndo configura bom rendimento, ja
gue gera nulidade, litigio e retrabalho, isto €, custo. Ganho de produtividade obtido ao preco da
opacidade tampouco se sustenta, pois apenas transfere a sociedade um passivo de controle.
Convertida em exigéncias verificaveis, a agenda minima para projetos de IA na administracéo néo é
extensa. Inventario publico dos sistemas em uso, com finalidade, base legal e dados tratados.
Classificacdo de risco conforme o tipo de decisdo afetada, distinguindo atos vinculados de
discricionérios e atos ampliativos de restritivos de direitos. Motivagédo que explicite a participagdo do
sistema no iter decisério. Trilha de auditoria que permita reconstruir a decisdo depois. Avaliacao de
impacto a protecdo de dados antes da implantacéo. E clausulas contratuais de explicabilidade e de
acesso a documentacdo técnica, para que a dependéncia de fornecedor ndo se converta em
obstaculo ao controle. Resta um requisito silencioso, que costuma decidir o éxito desses projetos:
capacidade institucional. Sistema adquirido sem quadro apto a compreendé-lo produz duas
patologias conhecidas. Na primeira, a ferramenta € subutilizada e o uso vira cerimonia. Na segunda,
o servidor acata o resultado por nao dispor de meios para questiona-lo, e a delegagéo se consuma
de fato. Nenhuma das duas € falha de tecnologia, e nenhuma se resolve no edital de contratacéo.
Nada disso exige lei nova, e sim tratar a governanca digital como estrutura institucional permanente,
com instancia de coordenacdo dotada de autoridade e orcamento, em vez de um somatério de
projetos de tecnologia da informacdo [13] . Enquanto a coordenagdo seguir fragil, cada o6rgao
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digitalizara o que lhe for conveniente, e o cidadao continuard cumprindo, agora por aplicativo, o
papel de despachante que o TCU descreveu em 2017. A tecnologia terd mudado; o desperdicio,
ndo. [1] BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrddo n°® 1.469/2017 — Plenario. Processo TC
010.638/2016-4. Relator: ministro Benjamin Zymler. Sesséo de 12 jul. 2017, p. 47. [2] BRASIL. Lei n®
14.129, de 29 de marco de 2021. Disp&e sobre principios, regras e instrumentos para o Governo
Digital e para o aumento da eficiéncia publica. [3] BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdao n°
1.469/2017 — Plenério, cit., p. 61. Sobre a desarticulagdo institucional do periodo, ver RODRIGUES,
Cristina Barbosa; CAMMAROSANO, Flavia Giorgini Fusco. Governanca digital: avancos e desafios
do processo administrativo eletrénico no Brasil. Revista de Direito Internacional e Globalizagédo
Econbmica, v. 9, n. 9, p. 198-219, 2022. [4] MELLO, L. de; TER-MINASSIAN, T. Digitalisation
challenges and opportunities for subnational governments. OECD Working Papers on Fiscal
Federalism, n. 31. Paris: OECD Publishing, 2020, p. 20. [5] BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o.
Acompanhamento na Estratégia Brasileira para a Transformacéao Digital (E-Digital). In: Relatério de
Fiscalizacdes em Politicas e Programas de Governo 2024. Brasilia: TCU, 2024. No mesmo sentido,
0s Acorddos n° 3.145/2020, 1.784/2021, 2.004/2022, 744/2025, 1.962/2025 e 2.919/2025, todos do
Plenario. [6] BOLLOTTI, Joelson Junior; WACHOWICZ, Marcos. A aplicacdo da inteligéncia artificial
pela Administracdo Publica diante do principio da eficiéncia. Revista da AGU, v. 23, n. 4, p. 115,
2024. [7] TOLEDO, Adriana Teixeira de; MENDONCA, Milton. A aplicacdo da inteligéncia artificial na
busca de eficiéncia pela Administracdo Publica. Revista do Servigo Publico, v. 74, n. 2, p. 410-438,
2023. [8] CRUZ, José Denilson de Sousa; SILVA, Jefferson Franco. O uso da inteligéncia artificial
(IA) no exercicio do controle da Administracdo Publica: potencialidades, riscos e implicacdes
juridicas. Scientia et Ratio, v. 6, n. 10, 2026. [9] BRASIL. Lei n°® 13.709, de 14 de agosto de 2018
(LGPD), art. 6°. Ver ainda CARVALHO, Rodston Ramos Mendes de. Governanca publica orientada
por dados e os limites juridicos do uso de inteligéncia artificial na Administracdo Publica. Revista de
Estudos Interdisciplinares, v. 8, n. 3, p. 1-13, 2026. [10] CARDOSO, Oscar Valente. Inteligéncia
artificial e politicas publicas: desafios regulatérios e perspectivas futuras. Revista Juridica da
Presidéncia, v. 27, n. 141, p. 60, 2025. [11] BRASIL. Lei n® 9.784, de 29 de janeiro de 1999, art. 50,
caput e 8 1° BRASIL. Lei n° 13.709/2018, art. 20. [12] Ao longo deste texto, o principio é referido
também como dever de bom desempenho administrativo. A expresséo € empregada como sindnima
da eficiéncia inscrita no artigo 37 da Constituicdo, sem qualquer alteracdo de seu conteudo
normativo. [13] SANTOS, Matheus Henrique de Souza. Aspectos da governanca digital da
administrac@o publica federal do Brasil sob a luz das orientacdes da OCDE. Revista Tempo do
Mundo, n. 25, p. 331-355, 2021. Sobre maturidade digital e capacidades institucionais, ver
JANUARIO, César Henrique Gonzaga. Transformacdo digital, inovacdo aberta e capacidades
dindmicas. Dissertacdo (Mestrado em Administracdo Publica) — Universidade Federal de Goias,
2025.
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