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RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo analisar os limites e as possibilidades do
compartilhamento e do uso secundario de dados pessoais pelo Poder Publico, a luz da Lei Geral
de Protecdo de Dados Pessoais (Lei n® 13.709/2018 — LGPD) e da Emenda Constitucional n°
115/2022, que consagrou a prote¢do de dados como direito fundamental autdnomo. A pesquisa
parte da premissa de que o tratamento de dados pelo Estado deve observar os principios
constitucionais da legalidade, finalidade, necessidade, proporcionalidade e transparéncia, de
modo a garantir a autodeterminacdo informativa dos titulares e a integridade do Estado
Democratico de Direito. A fundamentacdo tedrica baseia-se na Teoria dos Direitos
Fundamentais e perpassa a Limites dos Limites, que impde restricdes as proprias limitagdes
estatais sobre direitos fundamentais. Fundamenta-se também no Regime Juridico
Administrativo, que enquadra o compartilhamento de dados como manifestacdo da funcao
administrativa, sujeita aos principios do artigo 37 da Constituicdo Federal. Autores como
Robert Alexy, Lorenzo Dalla Corte, Laura Schertel Mendes e Miriam Wimmer sdo centrais
como referenciais tedricos. A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, especialmente nas
ADIs n° 6387 e n° 6649, reforca a exigéncia de finalidade ptblica legitima, proporcionalidade
e seguranca juridica no tratamento de dados pelo Estado. Conclui-se que o compartilhamento e
0 uso secundario de dados pessoais pelo Poder Publico sao juridicamente admissiveis, mas nao
ilimitados, estando condicionados a observancia de um regime juridico estrito que exige
formaliza¢do, motivacdo, controle e transparéncia. A pesquisa propde ainda a adogdo de
salvaguardas institucionais e técnicas, como o principio da Unica vez (Once-Only Principle), o
privacy by design e a elaboragdo de relatdrios de impacto a prote¢ao de dados (RIPD), como
formas de garantir a eficiéncia administrativa sem comprometer os direitos fundamentais. Em
um cendrio de crescente digitalizacdo estatal, a prote¢ao de dados pessoais revela-se nao apenas
uma exigéncia legal, mas um imperativo democratico essencial a confianca da sociedade na

gestdo ética e responsavel das informacgdes pelo setor publico.

Palavras-chave: Protecdo de dados pessoais; Poder Publico; compartilhamento; usos

secundarios; limites.



ABSTRACT

This study aims to analyze the limits and possibilities of the sharing and secondary use
of personal data by public authorities, in light of the Brazilian General Data Protection Law
(Law No. 13,709/2018 — LGPD) and Constitutional Amendment No. 115/2022, which
enshrined data protection as an autonomous fundamental right. The research is based on the
premise that data processing by the State must comply with the constitutional principles of
legality, purpose, necessity, proportionality, and transparency, in order to ensure the data
subjects’ informational self-determination and uphold the integrity of the Democratic Rule of
Law. The theoretical framework is grounded in the Theory of Fundamental Rights and
incorporates the Theory of the Limits of Limits, which imposes constraints on the State’s own
limitations of fundamental rights. It also draws upon the Administrative Legal Regime, which
frames data sharing as an expression of administrative function, subject to the principles set
forth in Article 37 of the Federal Constitution. Authors such as Robert Alexy, Lorenzo Dalla
Corte, Laura Schertel Mendes, and Miriam Wimmer serve as central theoretical references. The
jurisprudence of the Federal Supreme Court, particularly in ADIs No. 6387 and No. 6649,
reinforces the requirement of legitimate public purpose, proportionality, and legal certainty in
State data processing activities. The study concludes that the sharing and secondary use of
personal data by public authorities are legally permissible, but not unlimited, being subject to a
strict legal regime that demands formalization, justification, oversight, and transparency. The
research further proposes the adoption of institutional and technical safeguards, such as the
Once-Only Principle, privacy by design, and the development of Data Protection Impact
Assessments (DPIAs), as means to ensure administrative efficiency without compromising
fundamental rights. In a context of increasing state digitalization, personal data protection
emerges not only as a legal requirement but as a democratic imperative essential to fostering

public trust in the ethical and responsible management of information by the public sector.

Keywords: Personal data protection; public authorities; data sharing; secondary uses; limits.
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1 INTRODUCAO

1.1 VISAO GERAL DO PROBLEMA DE PESQUISA E A METODOLOGIA DA TESE

O que esta em jogo hoje € assegurarmos que a modernizagdo da administracdo
publica, através de uma gestdo e planejamento que fagam uso de informagdes,
seja acompanhada de garantias contra os riscos ao cidaddo derivados do
tratamento de seus dados pessoais.!

Era o ano de 2016 quando Klaus Schwab, fundador do Forum Econdémico Mundial,
escreveu sobre o que denominou de Quarta Revolugdo Industrial’> e afirmou que somos
testemunhas das mudancas profundas que ocorrem em todos os setores da sociedade, geradas
pelas inovagdes tecnologicas (Schwab, 2019).

Mais do que testemunhas — posto que ndo apenas assistimos aos acontecimentos —
vivenciamos, na atualidade, a Quarta Revolugio Industrial, também referida por Inddstria 4.0°.
Trata-se de um fendmeno que altera significativamente multiplos aspectos da coletividade,
desde a economia até as relacdes sociais, por envolver um amplo sistema de tecnologias
disruptivas e avangadas, tais como inteligéncia artificial, neurotecnologia, robética, internet das
coisas, blockchain e computacdo em nuvem. Essas tecnologias, de forma muito acelerada, estao
transformando as formas como as pessoas vivem e trabalham, ndo somente no Brasil, mas no
cenario mundial.

A rapida transformacao digital afeta as mais diversas dimensdes da vida cotidiana e se
caracteriza por sua velocidade em um ritmo exponencial e ndo linear; por sua amplitude e
profundidade capaz de redefinir paradigmas nos modelos de negoécios e nas formas de
producdo; e por seu impacto sistémico com repercussoes de interconectividade (conexao fisica
e logica entre sistemas e dispositivos) e de interoperabilidade (capacidade dos sistemas e
dispositivos conectados trocar e interpretar dados de modo eficaz) a permitir fluxos instantaneos
de grandes volumes de informagdes aptos a gerar uma rede global de conhecimento.

Esse fenomeno da integragdo entre grandes volumes de informacdo como ferramenta de

negdcios, referido na academia e na industria como Big Data (De Mauro; Greco; Grimaldi,

! Danilo Doneda. Sustenta¢do oral na ADI n°. 6649.

2 A versdo original em inglés, com o titulo “The Fourth Industrial Revolution” foi publicada em 2016 pelo World
Economic Forum, Geneva, Switzerland. A versao brasileira, com a qual trabalhamos, ¢ do ano de 2019.

3 O termo “Industria 4.0” surgiu na Alemanha, em 2011, na feira de Hannover, mencionado para descrever a
revolugdo das cadeias globais de valor ocasionadas pela tecnologia digital. (Schwab, 2019).
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2015), impulsionou o avango da coleta e do compartilhamento de dados pessoais, tanto no
ambito dos agentes de tratamento privados, quanto na esfera do Poder Publico.

Nessa conjuntura, ¢ pressuposto que as interagdes entre as pessoas juridicas de direito
publico* e os cidaddos também sdo impactadas pela revolucdo na interconectividade digital. O
uso das tecnologias que processam dados pessoais passa a ser condi¢do necessaria para o
exercicio da cidadania e para a realizagio de direitos basicos®. Grandes volumes de dados sdo
diariamente coletados e tratados por 6rgaos e entidades, como insumos necessarios para criar
condigdes para aumentar a eficiéncia na prestagao dos servigos publicos.

Mundialmente, entidades como a Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento
Econdmico® promovem a concepgdo de um setor publico orientado pelo compartilhamento de
dados (Organisation for Economic Co-operation and Development, 2019). No mesmo sentido,
a Unido Europeia tem envidado esforcos coletivos para a transformacdo digital da
administracdo publica baseada em estruturas de interoperabilidade’.

No contexto brasileiro, o Poder Publico® ¢ detentor de vastas bases de dados pessoais,
intercomunicaveis e essenciais para a prestagao eficiente de servicos e a efetivacao das politicas
publicas. Dentre essas, destaca-se a base da Receita Federal do Brasil (RFB), especialmente o
Cadastro de Pessoa Fisica (CPF), cuja utilizagdo é imprescindivel para a resolucdo de diversas
situagdes cotidianas, tais como, o recebimento de beneficios previdenciarios concedidos pelo
Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) ou a realizacdo de transagdes basicas no sistema
financeiro.

O Programa de Governo Eletronico surgiu no ano 2000°. Em sua fase inicial, priorizou-
se a modernizagdo do setor publico por meio da conversao de dados e processos analdgicos em

formatos legiveis por maquinas, processo conhecido como digitiza¢do. Com o rapido avango

4 Seguindo o disposto no Art. 23 da Lein® 13.709, de 14 de agosto de 2018 (LGPD), cuida-se aqui daquelas pessoas
juridicas referidas no paragrafo inico do art. 1° da Lei n°® 12.527, de 18 de novembro de 2011 (Lei de Acesso a
Informagéo).

5 Em voto proferido no julgamento da ADI 6649/DF, o Ministro Gilmar Mendes aduz a essa reflexdo as pertinentes
e relevantes palavras de Wolfgang Hoffmann-Riem: “Na maioria dos aspectos da vida, os cidaddos sdo hoje
obrigados a utilizar as novas tecnologias para ndo serem social e economicamente marginalizados”.

¢ OCDE ¢é uma organizagdo econdmica intergovernamental com 38 paises membros, fundada em 1961 para
estimular o progresso econdmico e o comércio mundial:<< https://www.oecd.org/en/countries/brazil.htmI>>

7 Declaragdo de Tallinn sobre Governo Eletronico na reuniio ministerial durante a Presidéncia da Estonia do
Conselho da EU, em 6 de outubro de 2017.

8 Adota-se neste trabalho a definigdo segundo a ANPD: O termo “Poder Pablico” é definido pela LGPD de forma
ampla e inclui 6rgdos ou entidades dos entes federativos (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios) e dos
trés Poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario), inclusive das Cortes de Contas e do Ministério Publico.
Também se incluem no conceito de Poder Publico: (i) os servigos notariais e de registro (art. 23, § 4°); e (ii) as
empresas publicas e as sociedades de economia mista (art. 24), neste ultimo caso, desde que (ii.i.) ndo estejam
atuando em regime de concorréncia; ou (ii.ii) operacionalizem politicas publicas, no &mbito da execugao destas.
(Brasil, 2023).

® Linha do tempo disponivel em Brasil, 2024b.
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tecnologico, alcangou-se a fase da transformagao digital, caracterizada pela digitalizagdo — ou
seja, o uso de tecnologias digitais e dados interconectados, com compartilhamento de
informacdes (ENAP, 2023). A estrutura digital do setor publico, orientada pela
interoperabilidade entre sistemas informatizados, tornou-se uma realidade promissora, capaz
de ampliar a eficdcia dos gastos publicos, fortalecer a responsabilizagdo e promover a
inclusividade institucional.

Nesse cenario de interconectividade e a interoperabilidade, diversos 6rgaos publicos
passaram a atuar de forma sistémica e colaborativa, extrapolando seus campos tradicionais de
competéncia por meio do compartilhamento e reuso de dados. Tal dindmica, por um lado,
proporciona beneficios notaveis — como a redug@o de custos para o Estado e para o cidadao,
além da maior celeridade na prestagao de servicos (ENAP, 2023). Por outro lado, intensifica os
riscos de violagdo a direitos e liberdades fundamentais, impondo a adogdo de salvaguardas
eficazes quanto a governanga e a prote¢ao de dados pessoais.

E dizer, a interoperabilidade de dados pelo Poder Publico tanto pode configurar uma
ferramenta de eficiéncia e governanga, quanto pode vir a se transformar numa ferramenta de
abusiva vigilancia, caso ndo sejam observados os limites constitucionais e legais.

Nesse contexto de servigo publico digital se insere o tema central desta tese: o uso
secundario de dados pessoais sob a custodia do Poder Publico, ou seja, a reutilizagdo daquelas
informacdes coletadas, armazenadas e utilizadas por 6rgaos e entidades estatais no exercicio de
suas fun¢des administrativas, regulatorias, judiciais ou de prestagdo de servigos publicos'® em
finalidades distintas daquelas originalmente previstas no momento da coleta, o que pode ocorrer
por meio de reciclagem, reaproveitamento ou por recontextualizacdo de dados, conforme a
taxonomia proposta por Bart Custers e Helena Ursic (2017).

Ancorada nos resultados preliminares do projeto europeu EUDECO!!, a taxonomia de

reutilizagio de dados proposta por Custers e Ursic (2017), sob a 6tica do controlador!'?,

1 Em um Seminario realizado pela Procuradoria-Geral do Distrito Federal, Rodrigo Borges Valadio, Procurador
do Estado do Rio de Janeiro e Doutor em Direito Publico pela Albert-Ludwig-Universitdt Friburg (Alemanha)
referiu-se a este uso secundario como “tredestinagdo” no tratamento de dados pessoais (Tredestinagdo [...],
2021). Posteriormente, juntamente com Fabricio da Mota Alves, aprofundou a analise da referéncia ao instituto
da tredestinagdo para verificagdo de legitimidade do tratamento de dados pelo Poder Publico (Alves, Valadao,
2023).

'O projeto EUDECO (European Data Science Academy for Data Reuse and Privacy) foi financiado pela
Comissao Europeia no ambito do programa-quadro Horizon 2020 (Grant Agreement n° 645244). Seu objetivo
principal foi investigar os aspectos legais, técnicos e sociais da reutilizacdo de dados no contexto do Big Data,
com foco na protecdo de dados pessoais e na promog¢do de praticas responsaveis de ciéncia de dados. Os
resultados preliminares desse projeto serviram de base empirica e conceitual para a formulag¢do da taxonomia
apresentada por Custers e Ursic (2017).

12.Os autores também propuseram uma taxonomia de reutilizagdo sob a perspectiva do titular de dados:
compartilhamento de dados (data sharing) e portabilidade de dados (data portability).
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estrutura-se em trés categorias analiticas que refletem diferentes graus de afastamento da
finalidade original da coleta de dados.

A primeira categoria, denominada reciclagem de dados (data recycling), refere-se a
reutilizagdo de dados para o mesmo proposito inicial, ainda que em um novo contexto
operacional ou temporal. O reaproveitamento de dados (data repurposing) caracteriza-se pelo
uso dos dados para finalidades distintas, porém ainda relacionadas ao escopo original, exigindo
uma reinterpretagao da compatibilidade entre os fins. Por fim, a recontextualizacao de dados
(data recontextualisation) representa a forma mais desvinculada do propdsito original, na qual
os dados sdo aplicados em contextos completamente diferentes.

Essa taxonomia revela-se particularmente 1til para a analise critica do uso secundario
de dados pessoais pelo Poder Publico - pratica cada vez mais recorrente em iniciativas de
formulacdo de politicas publicas baseadas em dados, fiscalizacdo, seguranca publica e gestdo
de beneficios sociais - circunstiancias onde a distingdo entre reciclagem, reaproveitamento e
formas mais distantes da finalidade original de reutilizacdo permite identificar, com maior
precisdo, os riscos € os beneficios associados a reutilizagao de dados, especialmente no que se
refere a potencial violagdo dos principios da finalidade, da necessidade e da transparéncia.

Por exemplo, o cruzamento de bases de dados pessoais administrativas para fins de
controle antifraude pode configurar um reaproveitamento ou mesmo uma recontextualizagdo —
0 que, por si so, ndo deve ser considerado um impedimento a utilizagdo secundéria, mas pode
ensejar a adocdo de salvaguardas adicionais, como a realizacdo de Relatorios de Impacto a
Prote¢ao de Dados Pessoais (RIPD), conforme previsto na Lei Geral de Protecao de Dados (Lei
n°® 13.709/2018).

A consolidagdo de um regime juridico de protecao de dados pessoais no Brasil reflete
uma transformacdo normativa e cultural em curso, impulsionada pela crescente centralidade da
informagao nas dinamicas sociais, econdmicas e institucionais contemporaneas. Nessa senda, a
promulgacao da Lei n° 13.709/2018 — a Lei Geral de Protecdo de Dados Pessoais (LGPD) —
representou um marco regulatorio fundamental, ao estabelecer diretrizes para o tratamento de

dados pessoais por agentes puiblicos e privados. Em vigor desde setembro de 2020'%, a LGPD

13 A LGPD entrou em vigor de maneira escalonada, conforme previsto em seu Art. 65.:

e Em 28 de dezembro de 2018, quanto aos arts. 55-A, 55-B, 55-C, 55-D, 55-E, 55-F, 55-G, 55-H, 55-I, 55-J, 55-
K, 55-L, 58-A e 58-B, que tratam da constituicdo da entdo Autoridade Nacional de Protecdo de Dados — ANPD
e do Conselho Nacional de Prote¢do de Dados Pessoais ¢ da Privacidade — CNPD;

e Em 18 de setembro de 2020, quanto aos demais artigos da Lei, com excec¢do dos dispositivos que tratam da
aplicacdo de sangdes administrativas; e

e Em 1°de agosto de 2021, quanto aos arts. 52, 53 e 54, que tratam das san¢des administrativas.
Em anélise meticulosa, Lucas Borges de Carvalho (2023) pondera que o verdadeiro fatiamento da vigéncia da
LGPD pode ser interpretado como uma tentativa de excluir o poder publico da incidéncia da lei.
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impde que toda atividade de tratamento observe a boa-fé e uma série de principios, entre os
quais se destaca o da finalidade.

Desdobramento direto do direito a autodeterminagdo informativa'?, o principio da
finalidade — previsto no art. 6°, inciso I, da LGPD — impde que o tratamento de dados pessoais
seja orientado por propoésitos legitimos, especificos, explicitos e previamente informados ao
titular, vedando-se, de forma expressa, qualquer reutilizacdo incompativel com tais finalidades.

Nesse sentido, a norma conduz a compreensao de que o uso secundario de dados pelo
Poder Publico, ou por agentes privados, somente sera legitimo se houver compatibilidade
material entre a nova finalidade pretendida e aquela originalmente informada, sob pena de
violagdo aos fundamentos constitucionais da protecao de dados pessoais.

O reconhecimento constitucional da prote¢do de dados pessoais como direito
fundamental, por meio da Emenda Constitucional n.° 115/2022, que introduziu o inciso LXXIX
ao artigo 5° da Constituigdo da Republica, refor¢ou ainda mais a centralidade desse tema na
ordem juridica brasileira. Ao conferir status constitucional, o legislador constituinte derivado
nao somente fortaleceu o arcabou¢o normativo existente, mas também reafirmou o interesse
publico na observancia rigorosa dos principios que regem o tratamento de dados, especialmente
o da finalidade. Tal avango normativo consolida a autodeterminacdo informativa como um
vetor estruturante da prote¢do da dignidade da pessoa humana na era digital.

Nesse contexto, observa-se um processo de amadurecimento institucional e cultural, no
qual a sociedade brasileira passa a compreender a protecdo de dados pessoais ndo mais como
um mero desdobramento do direito a privacidade, mas como um direito fundamental autonomo,
dotado de densidade normativa préopria. Esse direito emerge como instrumento essencial a
salvaguarda da dignidade e da personalidade dos individuos em uma sociedade cada vez mais
orientada pelo uso intensivo de dados. A analise critica do uso secundario de dados pessoais
pelo Poder Publico, especialmente a luz do principio da finalidade, revela-se, portanto,
imprescindivel para assegurar a compatibilidade entre inovagdo tecnoldgica, eficiéncia
administrativa e respeito aos direitos fundamentais.

Ante os avancos culturais e normativos em matéria de protecdo de dados pessoais,
constata-se, paralelamente, a intensificacdo das praticas de coleta e compartilhamento de

informacdes pessoais, tanto por agentes privados quanto por entes do Poder Publico. Esse

4 A autodeterminagdo informativa ¢ o direito de controle pessoal sobre o transito de dados relativo ao proprio
titular — e, portanto, uma extensao das liberdades do individuo (Rony Vainzof in Maldonado; Blum, 2021). Ha
autores que mais se alinham a doutrina portuguesa e utilizam a expressao “autodeterminagdo informacional”.
Nesse sentido: Nobre Junior, 2020.
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movimento, embora muitas vezes orientado por finalidades legitimas, acarreta riscos concretos
a autodeterminacdo informativa dos titulares, especialmente quando ndo acompanhado de
salvaguardas adequadas.

A crescente assimetria informacional entre o Estado e o cidadao comum tende a acentuar
desequilibrios estruturais de poder, impondo uma andlise critica sobre as possibilidades de
reutilizacdo de dados pessoais para finalidades distintas daquelas que motivaram sua coleta
original, conjuntura que exige vigilancia normativa e institucional, a fim de evitar que o
tratamento secundario de dados comprometa direitos fundamentais e fragilize a confianga social
nas institui¢cdes publicas.

Posto esse cendrio, exsurge a pergunta a ser respondida pela pesquisa: quais sdo os
limites e as possibilidades para o compartilhamento e uso secunddrio de dados pessoais no
dmbito do Poder Publico?

A pesquisa tem como objetivo geral investigar a problematica proposta, com o intuito
de identificar os riscos e beneficios associados ao uso secundario de dados pelo Poder Publico.
Ademais, busca-se examinar a aderéncia a logica procedimental de salvaguardas na Lei Geral
de Protecao de Dados Pessoais, com o proposito de oferecer uma contribuig¢do relevante no
campo doutrinario, de modo a cooperar para a consolidacdo e o aprofundamento da
compreensdo do direito fundamental a prote¢do de dados pessoais, bem como para reafirmar
sua centralidade no ordenamento juridico contemporaneo.

Para alcangar seu objetivo geral, a presente pesquisa se propde a cumprir os seguintes
objetivos especificos:

a) analisar a Teoria dos Direitos Fundamentais como referencial teorico aplicavel a
protecao de dados pessoais, especialmente no que tange as restrigdes ao principio da finalidade
no contexto do uso secundario de dados pelo Estado;

b) refletir sobre o compartilhamento de dados pessoais pelo Poder Publico como
exercicio de funcao administrativa, sujeito a controle, a partir do referencial tedrico do Regime
Juridico Administrativo;

¢) examinar o regime juridico brasileiro relativo ao tratamento de dados pessoais pelo
Poder Publico, com énfase nos dispositivos constitucionais, legais e regulamentares que
disciplinam a reutiliza¢do de dados;

d) reflexionar acerca do poder informacional do Estado e sobre o trade-off entre o

principio da eficiéncia e a protecao de dados pessoais pelo Poder Publico;
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e) estudar os julgamentos paradigmaticos do Supremo Tribunal Federal, notadamente
as decisdes proferidas nas ADIs n® 6387 e n® 6649, com o intuito de identificar os pardmetros
constitucionais estabelecidos para o uso secundario de dados;

e) investigar praticas concretas de compartilhamento de dados pessoais pelo Poder
Publico posteriores aos referidos julgamentos, com base em analise documental e normativa, a
fim de verificar a aderéncia as salvaguardas previstas na LGPD; e

f) propor mecanismos juridicos e institucionais que promovam aprimoramentos
normativos e técnicos para o compartilhamento de dados pelo poder publico, com destaque para
o principio da unica vez (Once-Only principle) e outras boas praticas de governanca de dados.

Espera-se, como resultado da investigacao, oferecer subsidios teéricos e praticos que
contribuam para a formulagdo de solucdes que assegurem aos cidaddos um tratamento
informacional compativel com os parametros do devido processo informacional (informational
due process privacy right), entendido como expressao da dimensdo subjetiva do direito
fundamental a protecdo de dados pessoais.

Em uma abordagem voltada para uma ancoragem do trabalho no empirico com
atravessamento pelo teodrico (Carvalho, 2013), foi realizada uma pesquisa jurisprudencial, por
meio de estudo de casos de referéncia (leading cases), com analise documental de processos
judiciais que definiram os critérios que orientam a interpretacdo do Supremo Tribunal Federal
sobre o uso secundario de dados pessoais pelo Poder Publico.

Nessa abordagem, o primeiro caso-paradigma selecionado para analise revela-se de
especial relevancia, uma vez que o Supremo Tribunal Federal nele reconheceu, de forma
inequivoca, a protecdo constitucional autonoma dos dados pessoais — para além da tutela
tradicional conferida ao sigilo das comunicagdes. Trata-se de uma decisdo paradigmatica
porque eleva a autodeterminagdo informativa a condi¢ao de principio constitucional implicito,
ao mesmo tempo, fortalece sua positivacdo no ordenamento juridico infraconstitucional.

Tratava-se das discussoes sobre a Medida Provisoria n ° 954, de 2020, que determinava
o compartilhamento de dados entre empresas de telecomunicacdes e o Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica — IBGE, com vistas a realizagdo censo por telefone no contexto da
pandemia do COVID-19.

Contra aquele texto legal foram ajuizadas as A¢des Diretas de Inconstitucionalidade n °
6387, 6388, 6389, 6393 e 6390, que alegavam violacao das regras constitucionais da dignidade
da pessoa humana, da inviolabilidade da intimidade, da vida privada, da honra e da imagem das

pessoas, do sigilo dos dados e da autodeterminagao informativa.
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As agdes tramitaram conjuntamente e a decisdo proferida na ADI n ° 6387 — ajuizada
pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil - foi reproduzida nos demais
processos.

O segundo caso paradigmatico que serve de base para a reflexao aqui empreendida ¢ o
julgamento da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 6.649, ajuizada pelo Conselho Federal
da Ordem dos Advogados do Brasil (CFOAB) contra o Decreto n. © 10.046, de 9 de outubro de
2019 da Presidéncia da Republica, que dispde sobre a governanga no compartilhamento de
dados no ambito da administragdao publica federal e institui o Cadastro Base do Cidadao e o
Comité Central de Governanga de Dados.

Com a declarada finalidade de aumentar a qualidade e a eficiéncia das operacdes
internas da administragdo publica federal, o referido Decreto possibilitou o amplo
compartilhamento e os usos secundarios com cruzamento de informagdes, contudo, sem
estabelecer medidas que garantissem o tratamento adequado, seguro e transparente dos dados
pessoais.

No julgamento daquela Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 6.649, o Supremo
Tribunal Federal conferiu interpretagao conforme a Constituigdo ao Decreto n. ° 10.046/2019,
estabeleceu fronteiras ao exercicio de direitos fundamentais e designou um ambito de prote¢ao
para o tratamento de dados pessoais pelo poder publico.

Apds aquele julgado — e, supostamente, para que houvesse alinhamento aos
pressupostos fixados pelo Supremo Tribunal Federal — foi editado o Decreto n. ° 11.266, de 25
de novembro de 2022, que altera aqueloutro Decreto n° 10.046, de 9 de outubro de 2019.

Na sequéncia, a pesquisa, avanga em seu objetivo de averiguar se, apOs aqueles
parametros fixados pelo Supremo Tribunal Federal nos casos paradigméticos, o tratamento
secundario de dados pessoais realizado pelo Poder Publico se ajusta a l6gica procedimental de
salvaguardas conforme a Lei Geral de Protecao de Dados Pessoais e conforme a Constituicao.

E, nesse intuito de verificar os consectarios praticos dos julgamentos ADI n © 6387 ¢
ADI n® 6.649, considerando que no ambiente digital integrado e interoperavel, multiplas sdo as
possiveis conexdes entre bases e usos secundérios de dados pessoais, foi necessario ser
estabelecido um filtro na pesquisa. Assim, um caso nao judicializado foi selecionado, referente
ao Decreto n°® 12.428, de 3 de abril de 2025, que, ao regulamentar os requisitos para concessao,
manutengdo e revisao do beneficio de prestacao continuada previsto na Lei n°® 8.742, de 7 de
dezembro de 1993, disciplina o compartilhamento de dados pelos 6rgdos publicos federais e

pelas prestadoras de servigos publicos.
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A pesquisa ainda examina se, nesse caso de uso secundario de dados pelo Poder Publico,
foram observadas as orientagdes da Agéncia Nacional de Prote¢do de Dados (ANPD)'’,
consoante expostas em seu Guia Orientativo Tratamento de dados pessoais pelo Poder Publico
(Brasil, 2023).

A investigagdo parte de duas hipoteses centrais: a primeira sustenta que, no contexto
da protecao de dados pessoais — especialmente apds a promulgacao da Emenda Constitucional
n°® 115/2022, que elevou esse direito a categoria de direito fundamental — a Teoria dos Direitos
Fundamentais oferece um instrumento tedrico robusto para a analise das restrigdes que devem

ser impostas aos usos secundarios de dados pelo Poder Publico. Essa analise encontra respaldo

na doutrina de Laura Schertel Mendes (2018), Danilo Doneda (2019), Sarlet e Saavedra
(2020) e Mendes e Fernandes (2020).

E, inserida no &mbito da Teoria dos Direitos Fundamentais, destaca-se a abordagem da
Teoria dos Limites dos Limites (Schranken-Schranken), originalmente formulada na tradi¢ao
constitucional alema a partir de uma conferéncia proferida por Karl August Bettermann. Esse
referencial tem sido amplamente acolhido na doutrina nacional (Barroso, 2014; Mendes,
Branco, 2024), bem como por autores do direito comparado (Alexy, 2008; Pieroth, Schilink,
2012; Luque, 1993), consolidando-se como instrumento tedrico essencial para a prote¢ao contra
restri¢des desproporcionais aos direitos fundamentais.

Utilizada como critério para a avaliacao das restrigdes a direitos fundamentais, a Teoria
dos Limites dos Limites permeia o presente estudo ao estabelecer que ha balizas as proprias
limitacdes desses direitos, exigindo que qualquer restricdo seja necessaria, adequada e
proporcional a finalidade legitima que se pretende alcancar.

A segunda hipotese adotada considera que os argumentos de efici€éncia ndo podem
imunizar o Poder Publico ao controle de suas atividades administrativas. Nesse sentido, adota-
se como referencial tedrico o Regime Juridico Administrativo, que, no Estado Democratico
de Direito, compreende o principio do controle da atividade administrativa como um dos
instrumentos essenciais de limitagio ao poder estatal'S.

Considerando que o direito administrativo consiste na formalizagdo de sistemas de

controles sociais sobre os exercentes de fun¢oes administrativas, com base na observancia das

15 Em virtude da edi¢do da Medida Provisoria n° 1.317, de 17 de setembro de 2025, a Autoridade Nacional de
Protecdo de Dados foi transformada em Agéncia Nacional de Protecdo de Dados (também chamada de ANPD),
autarquia de natureza especial vinculada ao Ministério da Justi¢a e Seguranga Publica.

16 O Direito Administrativo deve ser considerado “um conjunto de limitagdes aos poderes do Estado ou, muito
mais acertadamente, como um conjunto de deveres da Administragdo em face dos administrados.” (Bandeira
De Mello, 2009).
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formas estatuidas no ordenamento juridico patrio, privilegia-se aqui a doutrina nacional como
fonte tedrica (Meirelles, 1988; Aratjo, 2005; Bandeira De Mello, 2009; Carvalho Filho, 2013;
Di Pietro, 2012; Justen Filho, 2005).

Para a conducdao deste estudo, foi adotada uma abordagem metodoldogica
predominantemente descritiva e qualitativa, adequada a analise de fenomenos juridicos em sua
complexidade e inser¢do social. A pesquisa descritiva, conforme Gil (2010), visa caracterizar
sistematicamente determinado fenomeno ou populacdo, sem a interferéncia do pesquisador,
sendo especialmente util no campo juridico para mapear praticas normativas, decisoes judiciais
e estruturas institucionais. Ja a abordagem qualitativa permite uma compreensao aprofundada
dos significados atribuidos aos fendmenos juridicos pelos sujeitos envolvidos, valorizando a
interpretacdo e a contextualizacdo. Segundo Nascimento (2016), a abordagem qualitativa ¢ a
mais apropriada para pesquisas da area das ciéncias sociais, porquanto ¢ baseada na
interpretagdo dos fendmenos observados e no significado que carregam, ou no significado
atribuido pelo pesquisador, dada a realidade na qual os fendmenos estao inseridos.

Como o objeto da pesquisa diz respeito a discussdo de pardmetros para o
compartilhamento e uso secundério de dados pessoais no ambito do Poder Publico, a abordagem
qualitativa foi empregada, porquanto foram estudados aspectos da realidade que ndo sao
quantificaveis e que englobam um conjunto heterogéneo de perspectivas e de analises.

Foi adotado o método indutivo na analise bibliografica, com recurso a doutrina brasileira
e estrangeira, de modo a examinar as publicacdes relevantes a respeito do objeto sob
investigagdo, identificando-se as diversas posi¢des teodricas sobre o assunto. Também foi
utilizado o recurso documental, com exame de normas, julgados e decisdoes administrativas,
precipuamente pela técnica de analise de contetido, que tem os documentos como fonte de
pesquisa.

Encontra-se na literatura juridica nacional varios textos que tratam a respeito dos vicios
que eivaram o Decreto n. ° 10.046/2019 de inconstitucionalidade, que inclusive serdao abordados
ao longo desta disserta¢dao; porém, ndo encontramos analises que se ocuparam em verificar os
consectarios dos julgamentos paradigmas aqui reportados. Portanto, a relevancia do presente
estudo reside no seu contributo para se pensar em formas de utilizagdo de dados pessoais pelo
Poder Publico para alcangar a prestacao de servigcos publicos e a execucao de politicas e funcdes
publicas de modo seguro, eficiente e consoante a observancia aos direitos dos cidadaos.

Para além deste introdutério, a pesquisa assim se estruturou:

No Capitulo 1, sdo apresentados marcos tedricos que sustentam o direito fundamental a

protecao de dados pessoais: a perspectiva jusfiloséfica e juridica, conforme delineada por
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Doneda, Sarlet e Saavedra; o constitucionalismo digital, segundo os argumentos de Mendes e
Fernandes (2020); e a teoria da autodeterminagdo informativa, desenvolvida pelo Tribunal
Constitucional Federal Alemao e difundida no Brasil por Laura Schertel Mendes (2018).
Também ¢ abordada a Teoria dos Limites dos Limites com o objetivo especifico de evidenciar
a sua aplicabilidade ao objeto de investigacao, notadamente as possiveis limitagdes ao principio
da finalidade, que orienta o uso secundario de dados pessoais pelo Poder Publico; e o Regime
Juridico Administrativo como justificador do necessario controle sobre os compartilhamentos
e usos secundarios de dados pessoais pelo Poder Publico na condigdo de atividades
administrativas.

O Capitulo 2 dedica-se a analise dos regramentos constitucionais, legais e infralegais
que regulam o tratamento de dados pessoais pelo Poder Publico, com o objetivo especifico de
construir uma compreensao sistémica da prote¢ao de dados como um ecossistema normativo
multifacetado. Esse ecossistema ¢ composto por um conjunto heterogéneo de normas que
abrange desde principios constitucionais — como a dignidade da pessoa humana, a privacidade
e a autodeterminagdo informativa — até normas legais especificas, diretrizes técnicas,
regulamentos administrativos e procedimentos operacionais. A abordagem proposta reconhece
a interdependéncia entre esses niveis normativos e destaca a necessidade de uma interpretacao
integrada e teleoldgica, capaz de assegurar a efetividade do direito fundamental a protecao de
dados no exercicio da fun¢ao administrativa.

O Capitulo 3 propde uma reflexdo critica acerca dos contornos normativos e das
implicagdes praticas do tratamento de dados pessoais pelo Poder Publico no contexto
contemporaneo. A analise considera, de forma central, os desafios impostos pela
tecnovigilancia e pelo crescente poder informacional do Estado, fendmenos que tensionam os
limites da atuagdo administrativa frente a salvaguarda dos direitos fundamentais. Nesse cendrio,
impde-se a necessidade de ponderacdo entre a busca por eficiéncia administrativa —
frequentemente associada a coleta e ao compartilhamento massivo de dados — e a protegao
efetiva dos direitos a privacidade e a autodeterminagdo informativa. A abordagem adotada tem
por objetivo especifico enfatizar a importancia de critérios de proporcionalidade e de controle
juridico rigoroso, como forma de assegurar que o exercicio do poder informacional pelo Estado
se mantenha compativel com os parametros constitucionais de protecao de dados pessoais.

O Capitulo 4 examina, a luz dos limites estabelecidos pelo ordenamento juridico
vigente, dois julgamentos paradigmaticos do Supremo Tribunal Federal — a ADI n° 6387 ¢ a
ADI n°® 6649 — com o objetivo especifico de identificar os marcos interpretativos fundamentais

que orientam a definicao dos limites constitucionais para o compartilhamento de dados pessoais
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pelo Poder Publico. A andlise dessas decisdes permite compreender como o STF tem
consolidado parametros normativos e hermenéuticos que equilibram a atuagdo estatal com a
protecao dos direitos fundamentais a privacidade e a autodeterminagdo informativa,
especialmente diante da crescente complexidade das praticas de tratamento de dados no
contexto digital. Trata-se, portanto, de uma abordagem que articula jurisprudéncia
constitucional com os principios estruturantes da prote¢do de dados, contribuindo para o
delineamento de uma atuagao administrativa compativel com os valores democraticos € com o
Estado de Direito.

O Capitulo 5 tem por objetivo especifico verificar a conformidade das praticas
administrativas com os parametros interpretativos firmados pelo Supremo Tribunal Federal,
especialmente nas ADIs n® 6387 e n° 6649. Para tanto, sistematizam-se os principais pontos de
convergéncia entre esses julgados e as diretrizes normativas emanadas pela Agéncia Nacional
de Prote¢do de Dados (ANPD). Em seguida, procede-se a andlise das alteragdes introduzidas
no Decreto n® 10.046/2019, que institui a governanca no compartilhamento de dados no ambito
da Administragdo Publica federal, com destaque para a criagdo do Cadastro Base do Cidadao e
do Comité Central de Governanga de Dados. Examina-se também a Politica de Governanga e
Compartilhamento de Dados e o Decreto n° 12.428, de 3 de abril de 2025, que regulamenta o
compartilhamento de dados pessoais por 6rgaos publicos federais e prestadoras de servigos
publicos, estabelecendo critérios técnicos, juridicos e operacionais para o tratamento de dados,
inclusive em formato pseudonimizado, com vistas a concessao e revisao de beneficios sociais,
conforme os principios da Lei Geral de Prote¢dao de Dados Pessoais.

O Capitulo 6 tem como objetivo especifico propor aprimoramentos institucionais
voltados a criacdo de mecanismos que assegurem a transparéncia, a motivagdo € o controle
efetivo das operagdes de tratamento de dados pessoais realizadas pelo Poder Publico em
contextos posteriores ao seu recolhimento. Para tanto, discorre-se sobre a relevancia dos
instrumentos juridicos formais que regulam o compartilhamento de dados, destacando-se a
necessidade de conformidade com os principios constitucionais € com 0s parametros
estabelecidos pela Lei Geral de Protecio de Dados Pessoais (LGPD). Nesse contexto,
apresenta-se o Principio da Unica Vez (Once-Only Principle) como uma possibilidade
estratégica de racionalizagdo administrativa, capaz de promover eficiéncia sem comprometer
os direitos fundamentais a privacidade e a protecao de dados. A andlise pondera, ainda, sobre
os limites juridicos e as garantias de legitimidade que devem orientar o compartilhamento de
dados pessoais pelo Estado, especialmente no exercicio de fungdes administrativas que

envolvem interoperabilidade entre sistemas e bases de dados.
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Por fim, no capitulo de conclusdo, sdo sistematizados os principais achados da
investigacdo, com destaque para as contribuigdes tedricas e praticas que emergem da analise
critica do tratamento de dados pessoais pelo Poder Publico. A pesquisa evidencia a
complexidade normativa e institucional que envolve o tema, propondo uma leitura integrada
entre os fundamentos constitucionais, os parametros jurisprudenciais € os instrumentos
infralegais de regulacdo. Ressalta-se ainda, a importancia da constru¢do de mecanismos
institucionais que assegurem a legitimidade, a transparéncia e o controle das operagdes de
tratamento de dados, especialmente em contextos de uso secundario. Nesse sentido, o estudo
contribui para o aprimoramento do debate académico e para o fortalecimento de praticas
administrativas compativeis com os direitos fundamentais e com os valores democraticos que

estruturam o Estado de Direito.

1.2 JUSTIFICATIVA

Tais preocupacdes sdo particularmente relevantes no contexto do Poder
Publico, dada a natureza assimétrica, ndo facultativa e continuada das relagoes
entre individuos e Estado (Wimmer, 2021).

A motivagdo para a presente investiga¢do foi instigada por uma provocacdo tedrica
formulada pela Professora Miriam Wimmer que, em artigo publicado na Revista Brasileira de
Politicas Publicas (Wimmer, 2021), destacou a escassez de produ¢do académica nacional sobre
0 uso secundario de dados pessoais no ambito do Poder Publico. A autora concluiu que a
defini¢do de critérios concretos para a realizacdo legitima e segura desse tipo de tratamento de
dados, a luz da Lei Geral de Protecdo de Dados Pessoais (LGPD) e da Constituicdo Federal,
ainda constitui um desafio normativo e doutrinario a ser enfrentado.

Aquele estimulo académico encontrou ressonancia pratica no ano de 2022, quando, no
exercicio da fun¢do de Assessoria Juridica, surgiu um caso concreto a ser enfrentado: o
Conselho Nacional de Justica (CNJ), por meio do Oficio-Circular n.° 30/2022 — SG,
encaminhou para Tribunal Regional Federal da 5% Regido o Oficio n.°
15/2022/SE/SECAD/DECAU/CGAP/MC, oriundo da Secretaria Nacional do Cadastro Unico
(SECAD), integrante do entdo Ministério da Cidadania. O referido documento solicitava
autorizagdo para uso da base de dados do Poder Judiciario para qualificagdo do Cadastro Unico
para Programas Sociais do Governo Federal (Processo Administrativo SEI n. ° 0002746-
39.2022.4.05.7000).

A SECAD argumentou que o compartilhamento da base de dados dos servidores do Poder

Judicidrio seria uma boa pratica administrativa, apta a subsidiar o processo de averiguacao
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cadastral e a detecgdo de inconsisténcias nos registros do Cadastro Unico. Alegou, ainda, que
tal compartilhamento encontrava respaldo no caput do art. 15 do Decreto n. ° 10.046, de 9 de
outubro de 2019, bem como nas disposicoes da Lei n. © 12.527, de 18 de novembro de 2011
(Lei de Acesso a Informagdo), e da Lei n. © 13.709, de 14 de agosto de 2018 (Lei Geral de
Protecao de Dados Pessoais — LGPD). Por fim, comprometeu-se a resguardar o sigilo ¢ a
proteger os dados pessoais envolvidos, limitando seu uso a finalidade expressamente indicada.

Diante da demanda por parecer juridico sobre a legalidade e a legitimidade daquela
solicitagdo, foi realizada uma analise da literatura juridica nacional pertinente ao uso secundario

de dados pessoais pelo Poder Publico, o que serviu de ponto de partida para a presente pesquisa.



25

2 O DIREITO FUNDAMENTAL A PROTECAO DE DADOS PESSOAIS:
REFERENCIAIS TEORICOS

Os dados pessoais chegam a fazer as vezes da propria pessoa em uma série de
circunstancias nas quais a sua presenga fisica seria outrora indispensavel
(Doneda, 2011).

A consagracdo do direito a protecdo de dados pessoais como direito fundamental na
Constituicao Federal brasileira, por meio da Emenda Constitucional n® 115/2022, representou
um marco normativo e simbodlico na consolidacdo da cidadania digital. O inciso LXXIX
integrado ao artigo 5° estabelece que “¢ assegurado, nos termos da lei, o direito a protecao dos
dados pessoais, inclusive nos meios digitais”, conferindo densidade constitucional a uma
demanda que ja vinha sendo reconhecida pela doutrina e jurisprudéncia como direito
fundamental implicito e derivado de outros direitos correlatos.

Os referenciais tedricos que sustentam esse direito fundamental revelam-se
multifacetados, articulando diferentes perspectivas que se complementam e dialogam para
oferecer uma visdo abrangente dos desafios e prote¢des necessarias na sociedade digital
contemporanea. Nessa senda, trés visdes aqui merecem destaque: a fundamentagao jusfilosofica
e juridica, o devido processo informacional e a autodetermina¢do informativa:

a) A Fundamentacao jusfilosofica e juridica:

Sob a o6tica do constitucionalismo brasileiro, a protecdo de dados foi inicialmente
concebida como uma extensdo dos direitos a intimidade, a vida privada, a honra e a imagem,
previstos nos incisos X e XII do artigo 5° da Constitui¢do Federal, bem como do sigilo das
comunicagdes'’. Esta compreensdo foi atualizada e ampliada pela doutrina, destacando-se o
trabalho de Danilo Doneda, que defendia a protecdo de dados como um direito fundamental
auténomo, intrinsecamente ligado a autodeterminagdo informacional e a dignidade da pessoa
humana. Em sua obra Da privacidade a protegdo de dados pessoais (Doneda, 2019), argumenta
que os dados pessoais representam projecdes da personalidade, de modo que sua tutela juridica
deve ser vista como extensdao dos direitos de personalidade, exigindo protecdo especifica e
autonoma.

Complementarmente, Sarlet e Saavedra (2020) aprofundam essa fundamentagdo

jusfilosofica, articulando as teorias de Hegel, Axel Honneth e Daniel Solove. Inspirando-se em

17 Danilo Doneda (2019) destacou que, no contexto brasileiro, a ambivaléncia entre a protecdo de dados pessoais
e o direito & privacidade funcionou como um elemento de continuidade entre uma tradi¢do juridica que
reconheceu, regulou e atualizou o direito a privacidade, culminando na formulagdo de um marco regulatorio
especifico para a protecdo de dados.
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Hegel, reconhecem que o direito ¢ uma expressao da vontade livre, situando a protecao de dados
como condi¢do essencial para o exercicio da liberdade concreta na sociedade digital. Honneth
contribui com a teoria do reconhecimento, que vincula a protecao de dados a justiga social e a
inclusdo, enquanto Solove propde uma abordagem contextual da privacidade, focada na
autonomia informacional e considerando os multiplos riscos decorrentes do tratamento de
dados na modernidade.

A confluéncia dessas abordagens revela que o direito a protecdo de dados transcende a
tradicional nog¢ao de privacidade como “direito de estar s6” (Warren e Brandeis, 1890),
assumindo uma importancia estrutural para a democracia e para o exercicio pleno dos direitos
fundamentais na sociedade informacional.

A perspectiva jusfilosofica e juridica, conforme delineada por Doneda, Sarlet e
Saavedra, reflete a dimensao da liberdade, dignidade e reconhecimento juridico do individuo,
cuja constitucionalizacdo ndo somente avanca no plano normativo, mas também reafirma
eticamente a centralidade da pessoa humana frente aos desafios tecnoldgicos e informacionais
contemporaneos.

b) O devido processo informacional:

O termo devido processo informacional designa um conjunto de garantias,
procedimentos e controles destinados a assegurar que o tratamento de dados pessoais pelo
Estado ocorra de forma transparente, legal, justa e racional. Esse conceito abrange o direito do
titular a observancia dos principios da finalidade, necessidade, adequacdo, transparéncia e
seguranga no tratamento de suas informacdes pessoais. Integra, ainda, direitos essenciais como
o contraditorio, a ampla defesa, o direito a contestacdo e a retificacdo dos dados, bem como a
responsabilizacdo integral pelos atos de tratamento. Assim, o devido processo informacional
constitui a expressdao procedimental dos direitos de protecdo de dados, funcionando como
salvaguarda contra arbitrariedades e como instrumento de efetivagdo da dignidade da pessoa
humana e dos direitos fundamentais.

Segundo Sarlet e Sales Sarlet (2022), o devido processo informacional transcende um
legado do constitucionalismo liberal, configurando-se como exigéncia estruturante do Estado
Democratico de Direito. Diante das assimetrias radicais, da pervasividade das tecnologias
digitais e das praticas abusivas que comprometem a autonomia dos individuos — e até mesmo
dos agentes estatais —, impde-se a ado¢dao de instrumentos normativos e procedimentais
capazes de estabelecer limites efetivos ao tratamento de dados pessoais. Dentre esses

instrumentos, destacam-se as garantias do contraditorio e da ampla defesa, condigdes
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indispensaveis ao livre desenvolvimento da personalidade e a prote¢do dos direitos
fundamentais.

Importa destacar que o direito fundamental a protecao de dados pessoais ndo se restringe
a sua dimensdo subjetiva, como direito individual de defesa contra abusos estatais, mas
incorpora uma dimensdo juridico-objetiva que impde ao Estado o dever de proporcionar
confiabilidade, integridade e seguranca as infraestruturas informacionais sob sua
responsabilidade. A auséncia dessas garantias representa protecdo insuficiente e potencial
vulneracao dos direitos dos titulares.

Ao enfatizar a absoluta incompatibilidade do direito fundamental & prote¢do de dados
pessoais com praticas estatais que promovam ou permitam o tratamento indiscriminado de
informacdes pessoais, os mesmos autores salientam que o devido processo informacional
articula-se com o principio da separagdao informacional de poderes. Ambos os principios
operam como mecanismos fundamentais de conteng¢do dos riscos e das assimetrias impostos
pela revolucdo digital, garantindo um controle democratico sobre o fluxo e uso dos dados no
ambito estatal.

Por sua vez, o principio da separagao informacional impde limites e barreiras entre os
entes e oOrgdos publicos, com o objetivo de impedir a concentragdo excessiva € o0
compartilhamento indiscriminado de dados pessoais. Inspirado na logica classica da separagao
dos poderes, esse principio projeta-se sobre o dominio informacional, exigindo que o tratamento
de dados ocorra de forma descentralizada, controlada e com finalidades especificas, prevenindo
a formacao de bases unificadas que ampliem os riscos de abusos e violagdes a privacidade.

Além disso, o principio da separacao informacional se alinha diretamente com direitos
constitucionais como a privacidade e a intimidade, consagrados na Constituicado Federal de
1988 e reforcados posteriormente pela Lei Geral de Prote¢do de Dados Pessoais (LGPD). Sua
emergéncia responde a necessidade imperativa de proteger os individuos contra o
tecnovigilantismo estatal — isto €, o uso intrusivo e desproporcional da tecnologia para
monitorar e controlar os cidadaos (Ribeiro, 2024).

Sarlet e Sales Sarlet (2022) sustentam ser possivel extrair, a partir da interpretacao
sistemdtica dos artigos 1°, caput, inciso Il e paragrafo nico, bem como do artigo 2° da
Constituicao Federal, aqueles dois principios implicitos e estruturantes da atuagdo estatal no
contexto informacional: o devido processo informacional e a separagcdo informacional de
poderes.

Em sintese, enquanto a separacdo informacional configura uma estrutura preventiva e

normativa que limita a circulagdo e o compartilhamento de dados entre os 6rgaos publicos, o
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devido processo informacional engloba um conjunto de direitos e procedimentos que asseguram
a protecao efetiva dos dados ao longo de todo o seu ciclo de tratamento. Ambos os principios
atuam complementarmente para preservar direitos no ambiente informacional publico e
assegurar o equilibrio entre o poder estatal e a protecdo dos direitos fundamentais no Estado
Democratico de Direito.

¢) A Autodeterminacio informativa:

A autodeterminac¢do informativa confere ao individuo o controle ativo e consciente
sobre seus dados pessoais, abrangendo decisdes relativas a coleta, ao tratamento, ao
compartilhamento e a correcao dessas informagdes. Trata-se da expressao da autonomia privada
no contexto da sociedade da informagao, assegurando ao titular o direito de exigir transparéncia
quanto ao uso de seus dados e de revogar consentimentos ou solicitar sua exclusdo, quando
cabivel.

Como pilar do Estado Democratico de Direito na era digital, esse direito ndo se limita a
relagdo vertical entre individuo e Estado, estendendo-se as rela¢des horizontais entre
particulares. Impoe que o tratamento de dados pessoais observe principios constitucionais como
a dignidade da pessoa humana e o livre desenvolvimento da personalidade, além de exigir do
Estado a garantia da seguranga, integridade e confiabilidade das infraestruturas informacionais.

A teoria da autodeterminacao informativa foi desenvolvida pelo Tribunal Constitucional
Federal Alemao no julgamento do caso do recenseamento de 1983 (Volkszdhlungsurteil),
constituindo um marco na evolugao dos direitos fundamentais frente aos desafios da sociedade
digital. No Brasil, Laura Schertel Mendes (2018) destaca que essa teoria desloca o eixo da
prote¢do da privacidade da esfera intima para o reconhecimento do controle ativo do individuo
sobre o fluxo de seus dados pessoais.

A autora sustenta que o direito a autodetermina¢do informativa pode ser extraido da
Constituicdo Federal de 1988 por meio de uma interpretagdo sistematica que articula a
inviolabilidade da intimidade e da vida privada (art. 5°, X), o habeas data (art. 5°, LXXII) e o
principio da dignidade da pessoa humana (art. 1°, III). Essa leitura integrada permite reconhecer
que o controle sobre os proprios dados ¢ expressdo direta da protecdo constitucional da
personalidade.

Laura Mendes propde que o habeas data e a autodeterminacdo informativa sejam
compreendidos como duas faces de uma mesma moeda: o primeiro como garantia processual
de acesso e retificagdo de dados; o segundo como direito material de controle sobre sua coleta,

uso e circulacdo. Ela também demonstra que o direito a prote¢cdo de dados possui dupla
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dimensao: subjetiva, ao conferir ao titular poder decisorio sobre seus dados; e objetiva, ao impor
ao Estado deveres de protecdo, regulacao e fiscalizacdo, inclusive nas relagdes privadas.

A autora demonstra que o direito a protecao de dados possui dupla dimensao: subjetiva,
ao conferir ao titular dos dados o poder de decidir sobre a coleta, uso e circulagao de suas
informacdes pessoais, com base no consentimento ou em fundamento legal legitimo; e objetiva,
porque impde ao Estado deveres de protecao, regulagdo e fiscalizagdo, inclusive nas relagdes
privadas, reconhecendo a eficacia horizontal dos direitos fundamentais.

Importante destacar que esse direito nao ¢ absoluto, podendo ser limitado por outros
direitos ou interesses publicos, desde que respeitados os principios da legalidade,
proporcionalidade e necessidade. A protecdo de dados, nesse sentido, ¢ essencial para a
efetividade de diversos outros direitos fundamentais, como igualdade, liberdade de expressao,
livre exercicio profissional e nao discriminacao.

Ingo Wolfgang Sarlet e Gabriele Sales Sarlet (2022) apresentam a autodeterminacgao
informativa como eixo estruturante da protecao de dados pessoais e do direito a privacidade na
sociedade informacional. Para os autores, esse direito confere ao individuo controle sobre suas
informagdes frente ao Estado e a coletividade, exigindo praticas de governanga que respeitem
a autonomia informacional e impecam a formacdo de “unidades informacionais” estatais
concentradoras.

Eles vinculam a autodeterminagdo informativa a necessidade de limites claros ao uso e
compartilhamento de dados entre os poderes e 6rgaos publicos, ampliando a cldssica separagao
de poderes para abarcar sua dimensdo informacional. Nesse contexto, a autodeterminagdo
impulsiona a exigéncia por transparéncia, ética e responsabilidade na gestdo de dados,
consolidando instrumentos como o devido processo informacional e o principio da separacao
informacional de poderes.

A proteg¢do de dados pessoais como direito fundamental articula-se, portanto, com a
centralidade do titular dos dados, a protecdo da privacidade e os desafios do ambiente digital.
Sua consagracao constitucional, pela Emenda Constitucional n® 115/2022, representa uma
resposta sofisticada aos riscos da sociedade da informacao, deslocando o foco da intimidade
para a titularidade ativa sobre os dados.

Esse novo paradigma normativo confere a protecdo de dados papel estruturante na
promocdo da dignidade humana, na garantia da liberdade informacional e na efetivacdo da
cidadania digital. A constitucionalizagdo do direito impde um compromisso substancial aos
operadores juridicos, ao Estado e a sociedade civil na constru¢do de uma governanca

informacional que respeite os direitos fundamentais.
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Nesse cenario, legisladores, reguladores e tribunais sdo convocados a desenvolver uma
protecdo eficaz, proporcional e contextualizada, capaz de harmonizar direitos individuais com
interesses coletivos € os imperativos da inovagao tecnologica. A prote¢ao de dados deve ser
compreendida como instrumento de afirmacao da autonomia pessoal, da liberdade de expressao
e do reconhecimento social do individuo.

Cumpre ainda mencionar a proposta de Sarlet e Sales Sarlet (2022) de interpretar o
direito a protecdo de dados a luz da teoria do constitucionalismo digital, fundamentada nos
apontamentos de Ilton Norberto Robl Filho (2022). Segundo essa perspectiva, o
constitucionalismo digital revisa criticamente a estrutura do constitucionalismo tradicional,
propondo novos parametros interpretativos para os direitos fundamentais no ciberespago.

Mendes e Fernandes (2020) defendem que o constitucionalismo digital constitui uma
ideologia normativa voltada a afirmacdo e prote¢do de direitos fundamentais em ambientes
digitais, oferecendo diretrizes para a atuacdo jurisdicional, especialmente no controle de
constitucionalidade de normas que regulam a internet e o tratamento de dados.

Nesse prisma, o direito a protecdo de dados ¢ considerado um direito estrutural,
condicionante do exercicio de outros direitos constitucionais. A atuagdo das plataformas
digitais, com poderes normativos e adjudicativos sobre os dados dos usuarios, desafia a cléssica
relagdo Estado-individuo, exigindo a efetivagdo da eficacia horizontal dos direitos
fundamentais nas relacdes privadas digitais.

O artigo de Mendes e Fernandes (2020) destaca a necessidade de a jurisdig@o
constitucional brasileira reconhecer a reterritorializagdo da internet, considerando a circulagao
transnacional dos dados e os conflitos juridicos que transcendem fronteiras estatais. A protecao
de dados, nesse contexto, demanda solucdes juridicas que conciliem soberania nacional,
governanga global e responsabilidade dos intermedidrios digitais.

O Marco Civil da Internet (Lei n® 12.965/2014) ¢ apresentado como exemplo
paradigmatico de legislacdao infraconstitucional de natureza proto-constitucional, ao garantir
principios como protecdo a privacidade (art. 3°, 1) e liberdade de expressao (art. 3°, 1). A
interpretacdo  constitucional desses dispositivos deve incorporar os valores do
constitucionalismo digital, especialmente em casos complexos envolvendo acesso
transnacional a dados, responsabilidade de plataformas e uso de algoritmos com potencial
discriminatorio.

Assim, o constitucionalismo digital oferece base tedrica para a afirmagdo do direito a
protecdo de dados como direito fundamental, exigindo dos tribunais constitucionais uma

postura ativa, inovadora e responsiva as transformacdes tecnoldgicas. Longe de ser mera
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prerrogativa individual, esse direito constitui elemento estruturante da cidadania digital e da
democracia informacional.

O direito a protecao de dados deve, portanto, ser concebido como um direito em
permanente construcao, cuja efetividade depende de uma interpretagao constitucional dindmica
e aberta as transformacdes sociais e tecnologicas. Essa perspectiva reforga a necessidade de um
comprometimento com a justica informacional, a equidade no acesso e uso de dados, ¢ a
protecao dos direitos humanos em um contexto globalizado, no qual a informagao se configura

simultaneamente como recurso estratégico e vetor de riscos a liberdade e a personalidade.

2.1 DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS

Fundamental é mesmo o amor (Wave, 1976).

Ja aqui ressaltado que a matéria objeto da presente reflexdo — a protecdo de dados
pessoais — foi algada a condicdo de direito fundamental no ordenamento juridico brasileiro
com a promulgacdo da Emenda Constitucional n° 115, em 10 de fevereiro de 2022. Essa emenda
introduziu uma importante modificagdo no artigo 5° da Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil, ao reconhecer expressamente o direito a prote¢do de dados pessoais, inclusive nos
meios digitais, como um direito fundamental autdonomo.

Além de promover o reconhecimento constitucional da protecdo de dados, refor¢ando
sua centralidade no sistema de garantias individuais e ampliando a seguranca juridica no
tratamento de informagdes pessoais, a Emenda Constitucional n® 115 também estabeleceu que
cabe privativamente a Unido legislar sobre prote¢do e tratamento de dados pessoais, 0 que se
configurou como medida relevante para evitar a fragmentacdo normativa e conflitos de
competéncia entre entes federativos.

O direito fundamental a protecao de dados pessoais, embora dotado de autonomia e de
um ambito de protecao proprio, ndo se apresenta de forma isolada no ordenamento juridico. Ao
contrario, revela-se intrinsecamente conectado a outros direitos e principios constitucionais —
notadamente com o direito a privacidade — bem como, em uma perspectiva ampliada e
caracteristica dos Estados constitucionais abertos, ao direito internacional dos direitos
humanos. Essa interconexao refor¢a sua natureza hibrida, simultaneamente como direito
fundamental e direito humano, o que, por sua vez, ndo exclui a possibilidade de tensdes e

conflitos normativos em contextos diversos (Sarlet, 2023).
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A normatizacao infraconstitucional, conferida pela Lei n® 13.709/2018 — Lei Geral de
Protecao de Dados Pessoais (LGPD), desempenha papel essencial na concretizacdo daquele
conteudo constitucional, ao delimitar o escopo de protecao do direito, definir sua titularidade e
os sujeitos obrigados, além de estabelecer parametros organizacionais, procedimentais e
restritivos.

Releva destacar que a LGPD, embora forjada fora do contexto europeu, adota como
fundamento a autodeterminacao informativa — instituto juridico desenvolvido a partir de uma
decisdao de 1983 do Tribunal Constitucional alemdo — e incorpora diversos institutos do
Regulamento Geral sobre a Protecao de Dados (RGPD) da Unido Europeia, evidenciando uma
simetria normativa relevante, mesmo que o Brasil ndo esteja formalmente vinculado ao direito
daquele continente!'®.

Nesse contexto, Ingo Wolfgang Sarlet (2023) ressalta a importancia de se compreender
a dimensao multinivel do direito a prote¢dao de dados pessoais, especialmente no ordenamento
juridico brasileiro, no qual se pode identificar trés estratos normativos: as constitui¢des dos
Estados americanos, a Convengdo Americana de Direitos Humanos (e tratados correlatos), e o
sistema universal de protecao dos direitos humanos das Na¢des Unidas. Para o autor, essa
estrutura multinivel é caracteristica de um direito constitucional de multiplos niveis e exige uma
abordagem interpretativa sensivel a complexidade e a pluralidade das fontes juridicas
envolvidas.

Importa aqui, contudo, refletir sobre o real significado da atribuicdo do status de direito
fundamental a prote¢do de dados pessoais, bem como sobre os limites e possibilidades de
restri¢do a esse direito no contexto constitucional. A analise critica dessas questdes ¢ essencial
para entender o alcance normativo da Emenda Constitucional n° 115 e os desafios que se
impdem a sua efetivacdo no cendrio juridico contemporaneo.

Com base na doutrina de Ronald Dworkin, Sarlet (2023) sustenta que a natureza
distintiva dos direitos fundamentais decorre do regime juridico-constitucional qualificado que
os conforma, o qual pode assumir contornos variados conforme as especificidades de cada
ordenamento constitucional. Tal regime — composto por garantias institucionais — assegura
que os direitos fundamentais se traduzam em posi¢des juridicas subjetivas, revestidas de
eficicia normativa suficiente para serem oponiveis pelo individuo ao poder estatal,

funcionando, assim, como verdadeiros trunfos frente a vontade da maioria.

18«0 perfil atual da protecio de dados estd fortemente ligado aos marcos regulatdrios europeus e ao seu
desenvolvimento, a ponto de o tema chegar a ser por vezes referido, coloquialmente, como tipicamente
europeu.” (Doneda, 2023).
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A concepg¢do de uma categoria de direitos fundamentais associa-se, em sua origem, a
ideia de conteng¢do do arbitrio estatal, tendo como fundamento o Estado de Direito — conquista
civilizatéria que representa a limitagdo juridica do poder politico, em contraposicdo a
autoridade ilimitada do Estado Absolutista. Com a incorporagdo do componente democratico,
como ocorre na Republica Federativa do Brasil, que se constitui como Estado Democratico de
Direito, agregam-se os principios da justica social e do pluralismo politico, os quais atuam como
garantidores da eficacia dos direitos fundamentais (art. 1° da CF).

George Marmelstein (2019) ressalta a importancia de compreender que denominar um
direito como fundamental implica assumir consequéncias juridicas relevantes. No ordenamento
juridico brasileiro, isso significa reconhecer: (a) que tais direitos possuem aplicagdo imediata,
sendo, portanto, vinculantes e plenamente exigiveis (art. 5°, § 1°, da CF); (b) que constituem
clausulas pétreas, insuscetiveis de supressdao mesmo por emenda constitucional (art. 60, § 4°,
da CF); e (¢) que detém uma hierarquia normativa superior, capaz de afastar normas
infraconstitucionais ou interpretacdes que lhes sejam contrarias.

Malgrado o reconhecimento de que uma conceituagao suficientemente abrangente dos
direitos fundamentais seja tarefa complexa e desafiadora — como ja advertia Jos¢ Afonso da
Silva ao afirmar que nao ¢ facil concretizar a riqueza multifaria da expressao (Silva, 2006), ha
caracteres de fundamentalidade'® formal e material que lhes sdo distintivos e que permitem
delinear sua natureza.

Em primeiro lugar, a sua base axioldgica. A categoria dos direitos fundamentais possui
como valor intrinseco a dignidade humana, que se traduz ndo apenas no respeito a vida e a
integridade fisica e moral do individuo, mas também na prote¢do a autonomia da vontade e a
garantia do minimo existencial. Essa primeira caracteristica inicial, portanto, refere-se ao seu
conteudo ético e caracteriza o aspecto moral.

Além disso, hd uma segunda e igualmente relevante caracteristica: o reconhecimento
das normas pela Constituicdo de um Estado Democratico de Direito. Nisso consiste o aspecto
formal, que lhes confere a supremacia normativa e os eleva a condi¢ao de parametro de validade
das demais normas do ordenamento juridico.

Todavia, o direito positivo brasileiro prevé a possibilidade de existéncia de direitos
apenas materialmente constitucionais, porquanto permite a abertura a outros direitos
fundamentais que, embora ndo catalogados na Constituigdo, contém decisdes basilares

relacionadas a dignidade humana ou a limita¢ao do poder.

19 Nesse sentido: Marmelstein, 2019; Sarlet, 2004; Alexy, 2008; Canotilho, 1992.
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Com base no disposto no art. 5°, § 2°, da Constituicdo Federal, que estende os direitos e
garantias expressamente previstos no texto constitucional aqueles decorrentes do regime e dos
principios por ela adotados — inclusive aos tratados internacionais dos quais a Republica
Federativa do Brasil seja parte —, impde-se reconhecer que os direitos fundamentais nao se
restringem aqueles formalmente inseridos na Constitui¢do (fundamentalidade em sentido
formal), mas também abrangem os que, embora ndo expressos, se equiparam pelo conteudo e
pela relevancia do bem juridico protegido (fundamentalidade em sentido material).

Partindo da premissa de que os direitos fundamentais expressam a ordem suprema de
valores de coexisténcia, Luis Aguiar de Luque destaca a dificuldade de delimitar seu objeto e
recorda a classificacdo proposta por Gustavo Zagrebelsky?’, que os agrupa em trés grandes
categorias, a depender de seu conteudo: direitos de liberdade negativa (ou direitos de ndo ser
obrigado a...), direitos de liberdade positiva (ou direitos de exercer livremente uma certa
atividade) e direitos de prestacao (Luque, 1993).

A diversidade dessas categorias evidencia a complexidade conceitual, agravada pela
existéncia de distintas perspectivas historicas, ideoldgicas, politicas e filosoficas. Tais
perspectivas concebem os direitos fundamentais como garantias dos individuos e da sociedade
frente ao poder estatal, seja por estabelecerem esferas de autonomia protegidas contra
interferéncias, seja por imporem deveres ao Estado, seja ainda por assegurarem a participagao
politica dos cidaddos. Nessa ordem de ideias, a proclamagdo dos direitos fundamentais se
constitui em pedra angular que inspira a convic¢ao da imperiosidade de se prevenirem os abusos
no exercicio do poder (Branco, 2008)>!.

Cumpre acrescer que os direitos fundamentais ndo emergiram de forma simultanea nem
foram concebidos como um bloco Unico e estatico. Ao contrario, acompanharam — e ainda
acompanham — o desenvolvimento da sociedade humana, em um processo historico evolutivo,
o que a doutrina cléssica refere por geragdes sucessivas, traduzindo uma légica cumulativa e
quantitativa (Bonavides, 2006).

A teoria das trés geragdes, proposta por Karel Vasak em 1977, organizou os direitos
humanos fundamentais em trés categorias sequenciais: (1) direitos civis e politicos, (2) direitos

econdmicos, sociais e culturais, ¢ (3) direitos coletivos ou de solidariedade. No entanto, essa

20 G. Zagrebelsky. Objeto y alcance de la proteccion de los derechos fundamentales; el Tribunal Constitucional
italiano. apud Luque, 1993.

2! Em sua tese de doutorado, ressalta Paulo Gonet: “Na medida em que ganha forga a ideia de que o Poder Publico
deve ser exercido segundo exigéncias do postulado do respeito a dignidade da pessoa humana, estabiliza-se a
nog¢ao de que o Estado, no momento em que legisla ou em que aplica o direito, ndo pode ser arbitrario” (Branco,
2008).



35

estrutura tem sido alvo de criticas substanciais, tanto do ponto de vista historico quanto
analitico.

Uma das criticas centrais ¢ a auséncia de fundamentacdo historica rigorosa. A
categorizagao de Vasak foi construida retrospectivamente, moldando-se a uma narrativa
politica contemporanea sem considerar adequadamente os contextos historicos e as lutas
transnacionais que moldaram os direitos humanos. A tentativa de associar as geragdes aos ideais
da Revolugdo Francesa (Liberté, Egalité, Fraternité) é apontada como uma reconstrugio
artificial que ignora a complexidade e diversidade das origens desses direitos.

Além disso, a teoria ¢ criticada por obscurecer a interdependéncia entre os diferentes
tipos de direitos, ao segmenta-los em geragdes distintas. Essa divisdo sugere uma hierarquia
implicita e uma linearidade temporal que nao condiz com a realidade dinadmica dos direitos
humanos.

Outro ponto problematico ¢ a centralidade eurocéntrica da teoria, que privilegia
experiéncias historicas europeias como paradigmas universais, marginalizando contribuigdes
de outras regides e culturas, especialmente do Sul Global. Isso resulta em uma narrativa que
desconsidera os processos de descolonizagao e as lutas por direitos em contextos ndo ocidentais.

A teoria ¢ ainda criticada por desconectar os direitos humanos de suas dimensdes
politicas e sociais concretas, tratando-os como categorias normativas abstratas, desvinculadas
das disputas e transformacodes historicas que lhes conferem significado (Jensen, 2018).

Apesar das criticas, a teoria das geragdes de direitos continua sendo amplamente
adotada, inclusive pelo Supremo Tribunal Federal brasileiro como fundamento em suas
decisdes?.

No que diz respeito a formulagdo das leis gerais de protecdo de dados, prevalece o
entendimento doutrinario de que, em escala global, esse processo também passou por diferentes
geracdes normativas (Bioni; Oliveira; Monteiro, 2020), a despeito de apresentar nuances
distintas da classifica¢do dos direitos fundamentais proposta por Karel Vasak. Nesse sentido,
Danilo Doneda (2011) destaca a tipologia evolutiva elaborada por Viktor Mayer-Schonberger,
que identifica quatro geracdes de legislagdes sobre prote¢ao de dados. A primeira geracao €
caracterizada por um enfoque técnico e restritivo, voltado a regula¢do do uso de dados por
orgaos estatais, com foco em normas de carater tecnocratico. A segunda amplia o escopo para
o setor privado, reconhecendo o papel central das empresas na coleta e uso de dados. A terceira

geracdo consolida o protagonismo do titular, embora enfrente criticas quanto a efetividade do

22 Nesse sentido: Brasil, 2018.
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consentimento diante da assimetria informacional. Por fim, a quarta geragdo busca superar essas
limitagdes, relativizando a centralidade do consentimento e incorporando abordagens
estruturais e coletivas, com énfase na autodeterminagao informativa e na atuacao de autoridades
independentes.

Nesse contexto, a protecao de dados pessoais tem sido progressivamente reconhecida
como um direito fundamental associado a quarta geragdo das legislagcdes sobre protecdo de
dados, conforme a tipologia proposta por Mayer-Schonberger, cuja emergéncia esta
diretamente vinculada as transformagoes tecnoldgicas e a crescente complexidade das relagdes
informacionais na sociedade contemporanea (Doneda, 2011).

Enquanto a tipologia evolutiva de Viktor Mayer-Schonberger organiza a prote¢do de
dados pessoais em quatro geracdes, refletindo a crescente complexidade e abrangéncia do
direito — que passou de um enfoque técnico e individual para uma protegdo coletiva e
estrutural, acompanhando a evolucao historica, tecnologica e social da protegdo juridica dos
dados pessoais — Lorenzo Dalla Corte (2020) entende que, desde 2011, iniciou-se uma quinta
era, na qual o direito a prote¢ao de dados se distancia ainda mais da privacidade, ampliando sua
autonomia conceitual em resposta ao progresso técnico e a importincia crescente do tratamento
de dados pessoais ao longo do tempo.

Essa evolucao normativa reflete ndo apenas uma resposta juridica aos desafios da era
digital, mas também uma reconfiguragdo do papel do individuo frente ao poder informacional
exercido por entes publicos e privados.

Todavia, em substituicdo a teoria geracional, hd na doutrina posicionamentos que
explicam a evolug¢do dos direitos fundamentais como dimensdes, no sentido de que esses
direitos, inaugurados com os classicos direitos de matriz liberal-burguesa, encontram-se em
constante transformacdo. Tal processo culmina com a incorporagdo, nos catalogos
constitucionais e no Direito Internacional, de multiplas e diferenciadas posi¢des juridicas, cujo
conteudo ¢ tdo dinamico quanto as transformagdes sociais, politicas, culturais e econdmicas
(Sarlet, 2007).

A Constituigdo da Republica Federativa Brasileira de 1988 acolheu esse processo
evolutivo, refletindo-o em sua diversidade semantica ao empregar expressdes como: a) Direitos
Humanos (art. 4°, 1I), b) Direitos e Garantias Fundamentais (epigrafe do Titulo II, e art. 5°, §

1°), ¢) Direitos e deveres individuais e coletivos (epigrafe do respectivo capitulo), d) Liberdades
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constitucionais (art. 5°, inc. LXXI) e d) Direitos e garantias individuais (art. 60, § 4°, inc. IV)
(Sarlet, 2017)>.

Nao obstante o reconhecimento da légica de cumulatividade entre as chamadas
geragdes de direitos fundamentais (Mendes; Branco, 2024; Sarlet, 2007), ha quem recuse a ideia
de geracdes de direitos por entender ndo haver substitui¢do de uma gera¢do por outra, mas
complementacdo entre dimensdes objetiva e subjetiva (Souza, 2011). Outros autores, ainda,
defendem o abandono da nogdo de geragdes ou dimensdes, por considera-la fragmentaria e
hierarquizante (Mazzuoli, 2017).

Registra-se, enfim, que reiteradamente surgem diversas ampliagcdes na doutrina, tais
como as propostas para classificar em direitos de quarta dimensdo aqueles relacionados a
globalizacdo, que compreendem o direito a democracia, a informagao e ao pluralismo politico
(Bonavides, 2006) e a normatizacdo do patrimonio genético (Bobbio, 2004); ou a defesa da
elevagdo da paz ao grau de direito fundamental de quinta geragdo ou dimensao, feita por Paulo
Bonavides em conferéncia proferida no ano de 2006 por ensejo do 9°. Congresso Ibero-
Americano de Direito Constitucional, em Curitiba (Bonavides, 2008).

Nao ¢, contudo, o foco do presente estudo aprofundar a discussdo classificatoria.
Interessa, neste ponto, destacar que os direitos fundamentais sdo valores indivisiveis e
interdependentes, exercendo uma funcao juridico-objetiva ao limitarem a margem de atuagdo
do Estado, impedindo-o de fazer uso arbitrario de suas competéncias legislativas,
administrativas e jurisdicionais (Pieroth, Schilink, 2012).

Com efeito, desde suas origens historicas e finalidades, evidencia-se uma dimensao
subjetiva dos direitos fundamentais, que permite aos titulares exigir comportamentos —
positivos ou negativos — do Estado ou de terceiros. Essa dimensdo, embora proeminente, nao
se dissocia da dimensdo objetiva, com a qual mantém relacdo de complementaridade e remissao
reciproca (Hesse apud Mendes; Branco, 2024).

Em que pese a relevancia da dimensdo subjetiva, voltada a salvaguarda dos direitos
individuais diante da atuacdo estatal, ndo se pode desconsiderar que os direitos fundamentais
também exercem uma funcao estruturante no ordenamento juridico, irradiando efeitos sobre a
interpretacdo e aplicacdo das normas, inclusive nas relagdes entre particulares. Essa dimensao

objetiva projeta-se sobre os deveres de prote¢ao do Estado, que ndo apenas deve se abster de

23 Diante da abrangéncia conceitual do tema, impde-se a necessaria distingdo: a expressio “direitos fundamentais”
refere-se aos direitos inerentes a pessoa humana que foram reconhecidos e incorporados ao ordenamento
juridico constitucional de um Estado especifico. Por sua vez, o termo “direitos humanos” estd vinculado ao
ambito do direito internacional, sendo consagrado em tratados e convengdes que transcendem a soberania estatal
e independem de positivagdo em constituigdes nacionais. Nesse sentido: Sarlet, 2004.
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violar direitos fundamentais (dimensdo negativa), mas também tem o dever de promové-los
ativamente, inclusive mediante a regulacdo de relagdes privadas, a fim de prevenir violagdes.

O reconhecimento dessa dupla dimensao implica compreender que os direitos
fundamentais transcendem a protecao de direitos subjetivos individuais, alcancando a condigao
de normas que refletem os valores estruturantes da sociedade constitucionalmente organizada.
Nesse sentido, constituem a base do ordenamento juridico de um Estado Democratico de Direito
(Mendes, Branco, 2024).

O aspecto especifico que interessa a presente investigacao diz respeito ao papel que os
direitos fundamentais desempenham na ordem constitucional, servindo como instrumento de
limitagdo do poder. Tal limitacdo designa as restricdes impostas ndo somente ao legislador
quando este estabelece fronteiras ao exercicio dos direitos fundamentais (Pieroth, Schilink,
2012), mas também ao aplicador do direito.

Assim, adota-se neste trabalho a concepcdo de que o direito a protecdo de dados
pessoais, por sua condi¢do de direito fundamental, configura-se como uma estrutura normativa
indispensavel, cuja funcdo € orientar e limitar o exercicio do poder estatal. Tal compreensao
decorre do fato de que esse direito expressa um ideal politico e social alicer¢ado na centralidade
da dignidade da pessoa humana, constituindo-se em pressuposto essencial para a promogao de

uma vida social mais equanime.

2.2 DA PROTECAO DE DADOS PESSOAIS COMO DIREITO FUNDAMENTAL DE
NATUREZA PROCESSUAL NO ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO

A inclus@o de um direito fundamental a protecdo de dados pessoais na
Constituigdo Federal estd em linha com as novas tendéncias do
constitucionalismo digital e reflete uma importante inovagdo no ordenamento
juridico brasileiro (Mendes, 2021).

No contexto juridico brasileiro contemporaneo, observa-se uma distingao formal entre
o direito a privacidade e o direito a protecdo de dados pessoais. Em sede constitucional,
enquanto o direito a prote¢ao de dados pessoais encontra respaldo no artigo 5°, inciso LXXIX,
a fundamentacao do direito a privacidade esta consagrada no artigo 5°, inciso X, da Constitui¢ao
Federal de 1988. Embora este ultimo mencione expressamente os termos “intimidade” e “vida
privada”, estes sdo frequentemente interpretados como elementos constitutivos de um conceito

mais amplo de privacidade®*.

24 Nesse sentido: STF ADI 6387; RE 21501.
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Ambos sdo direitos fundamentais que, embora compartilhem raizes comuns e estejam
logicamente entrelacados, apresentam contornos conceituais € normativos proprios. A prote¢ao
de dados pessoais, ainda que derivada do direito a privacidade, consolidou-se como um instituto
autonomo, cuja normatividade e funcionalidade foram forjadas pela crescente necessidade de
os individuos gerenciarem suas informagdes em um cendrio marcado por intensas
transformagoes tecnoldgicas e sociais.

O Brasil seguiu o paradigma europeu de direitos fundamentais em multiplos niveis, no
qual o direito a prote¢do de dados pessoais — consagrado no artigo 8° da Carta dos Direitos
Fundamentais da Unido Europeia — ¢ formalmente distinto do direito a privacidade, previsto
em seu artigo 7° (Corte, 2020). Essa separagdo normativa reflete uma compreensdo mais
refinada das especificidades e finalidades de cada direito, permitindo uma tutela mais eficaz
diante dos desafios impostos pela sociedade da informagao.

Na perspectiva do direito europeu, Corte (2020) invoca a doutrina de Hielke Hijmans,
segundo a qual os direitos a privacidade e a prote¢do de dados integram um arcabougo
normativo comum: a privacidade configura-se como um direito substantivo — o “jogo” — ao
passo que a protecao de dados assume a fun¢do de direito processual — suas “regras”. Ambos,
portanto, convergem na salvaguarda de um mesmo nucleo de direitos e liberdades
fundamentais. O autor sustenta, contudo, que a prote¢do de dados vem progressivamente se
desvinculando da privacidade, delineando-se como um regime juridico autonomo, sui generis,
ainda que mantenha com ela uma conexao estrutural.

Sob o prisma normativo brasileiro, enquanto o conceito de dado pessoal abrange
qualquer informacao relacionada a pessoa natural identificada ou identificavel, nos termos do
artigo 5°, inciso I, da Lein® 13.709/2018, a Lei Geral de Protecdao de Dados (LGPD), a dimensao
do direito a privacidade — especificamente no que tange ao tratamento de dados pessoais —
possui um escopo mais restrito. Isso porque a privacidade de dados pressupde que as
informacgodes tratadas sejam, por sua natureza, privadas ou sensiveis. Em sintese, o direito a
privacidade ndo se projeta necessariamente sobre todas as formas de tratamento de dados
pessoais, ao contrario do direito a protecdo de dados, cujo alcance ¢ mais amplo e
normativamente autdbnomo.

A dicotomia entre privacidade e protecao de dados, no Brasil, também se revela em
uma transicdo paradigmatica. A protecdo de dados, inicialmente concebida como um
desdobramento da privacidade, evoluiu para um instituto juridico com escopo e finalidades que

transcendem a esfera individual.
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Trata-se de um direito de natureza processual e auxiliar, que opera como mecanismo de
controle sobre o tratamento de informagdes pessoais, incorporando uma dimensdo coletiva e
estrutural. Essa evolucao reflete a crescente complexidade das relagcdes informacionais e a
necessidade de salvaguardas juridicas que respondam adequadamente aos desafios impostos
pela economia de dados.

Efetivamente, no ordenamento juridico brasileiro, a protecdo de dados pessoais
configura-se como um direito fundamental de natureza processual e auxiliar, cuja fungao
transcende a mera salvaguarda individual da privacidade. Trata-se de uma estrutura
procedimental de controle e regulacdo do tratamento de informagdes pessoais, que incorpora
uma dimensao coletiva, refletindo a complexidade das relagdes informacionais na sociedade
contemporanea.

Essa compreensao decorre da propria arquitetura normativa da Lei n° 13.709/2018 —
Lei Geral de Prote¢do de Dados Pessoais (LGPD), que ndo somente assegura direitos subjetivos
aos titulares dos dados, mas também institui instrumentos de tutela coletiva, reconhecendo que
as violagdes a protecdao de dados podem gerar danos de natureza difusa, coletiva ou individual
homogénea. A LGPD estabelece obrigagdes claras e vinculantes para os agentes de tratamento,
sejam eles publicos ou privados, e prevé mecanismos administrativos e judiciais especificos
para fiscalizacdo, responsabilizacdo e reparacdo de danos, reforcando o carater processual e
instrumental do direito a protecao de dados.

A dimensao coletiva do direito a protecdo de dados pessoais ¢ ainda evidenciada pela
possibilidade de agdes coletivas, pela exigéncia de estruturas de governanga e compliance, €
pela necessidade de transparéncia e accountability como condi¢des para a efetividade da
protecao de dados em escala institucional e social.

Embora interligados, os termos governanca, transparéncia, compliance e accountability
possuem conotagdes distintas e complementares no contexto da administracdo publica.
Segundo o Banco Mundial (1992), governanga refere-se a forma pela qual o poder ¢ exercido
na administragdo dos recursos sociais € econdmicos de um pais visando o desenvolvimento.
Trata-se, portanto, de um conceito abrangente que envolve estruturas, processos e praticas
voltadas a conducao ética, eficiente e responsavel das instituicdes.

A transparéncia constitui um dos pilares da boa governanca, sendo o principio que
impde a Administracdo o dever de disponibilizar informagdes claras, acessiveis e
compreensiveis sobre suas acdes e decisdes aos publicos interessados (stakeholders). Ela
viabiliza o controle social, fortalece a confianca institucional e permite a fiscalizacdo das

atividades publicas e privadas (IBGC, 2023).
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O compliance, por sua vez, refere-se a adocdo de sistemas de conformidade que
asseguram o cumprimento das normas legais, regulamentos e politicas internas aplicaveis.
Trata-se de uma ferramenta essencial para a prevencao de irregularidades, fraudes e atos de
corrupg¢ao, contribuindo para a integridade institucional e a governanca ética (Blok, 2014).

Ja a accountability diz respeito ao dever de prestar contas e a obrigagdo de responder
pelos atos e resultados da gestdo. Envolve ndo somente a transparéncia, mas também a
justificacdo das decisdes e a responsabilizagdo por eventuais falhas ou desvios, sendo elemento
central na consolidacao de uma cultura de integridade e responsabilidade publica (Tribunal de
Contas da Unido, 2020).

A partir de uma leitura sist€émica desses institutos, infere-se que a protecao de dados
pessoais ndo se limita a um direito individual isolado, mas se configura como um direito
fundamental funcionalizado, voltado a regulacdo de praticas informacionais em beneficio da
coletividade e da preservacao da dignidade humana na era digital.

Consoante Danilo Doneda (2019), a protecdo de dados pessoais transcende a mera
salvaguarda da intimidade individual, configurando-se como um mecanismo normativo de
regulacdo das dindmicas informacionais contemporaneas. Trata-se de um direito fundamental
de nova geracao, cuja principal fungdo ¢ assegurar a autodeterminagao informativa do sujeito
diante do crescente poder de coleta, processamento e uso de dados por agentes publicos e
privados. Nesse sentido, a protecao de dados adquire centralidade ndo somente juridica, mas
também social, econdmica e politica, refletindo a complexidade das estruturas de poder na
sociedade digital.

A distingdo entre os dois direitos também ¢ enfatizada por Stefano Rodota, citado por
Doneda (2019), ao afirmar que a privacidade diz respeito a esfera privada do individuo,
enquanto a prote¢do de dados se refere ao controle sobre o fluxo e o uso das informagdes
pessoais em ambientes diversos, inclusive publicos. Essa perspectiva ¢ reforcada pela Teoria
da Privacidade Contextual, desenvolvida por Helen Nissenbaum (2009), segundo a qual a
privacidade deve ser compreendida a partir das normas de fluxo informacional adequadas a

cada contexto social.
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2.3 DAS RESTRICOES A PARTIR DA TEORIA DOS LIMITES DOS LIMITES

O limite de limites esta contido nos préprios direitos fundamentais (Pieroth;
Schilink, 2012).

No topico “2.1 Dos direitos fundamentais” assentou-se que, no ambito do Estado
Democratico de Direito, os direitos fundamentais ocupam posi¢ao de supremacia na estrutura
normativa das Constitui¢des modernas e funcionam como instrumentos de contencao e
racionalizacdo do poder estatal. Contudo, ndo se pretende concebé-los como prerrogativas
absolutas, imunes a qualquer forma de limitacdo ou ponderagao.

O ordenamento juridico brasileiro, em consonancia com o paradigma do
constitucionalismo democratico, ndo reconhece a existéncia de direitos fundamentais de
natureza absoluta®>. A Constituicio da Reptiblica admite, em situagcdes excepcionais e
fundamentadas em relevantes interesses publicos ou na necessidade de harmonizagao entre as
diversas liberdades, a possibilidade de imposi¢ao de restricdes a prerrogativas individuais ou
coletivas.

Nesse sentido, o sistema constitucional vigente estrutura-se de modo a impedir que
qualquer direito se sobreponha de forma irrestrita a outros igualmente protegidos. A
convivéncia harmoénica entre os direitos fundamentais exige, portanto, mecanismos de
compatibiliza¢do, conduzindo a consolidacdo de um entendimento doutrinario majoritario: os
direitos fundamentais nio sido absolutos?® e, por conseguinte, nio se admite o exercicio
ilimitado das prerrogativas que deles decorrem (Barroso, 2004).

A concepeao de relatividade dos direitos fundamentais reconhece que estes sao passiveis
de intervengdes legitimas — sejam elas restritivas ou limitativas — diante de outros valores
constitucionais igualmente relevantes. A restrigdo a um direito fundamental configura, em
esséncia, uma delimitacao de sua esfera de protecao ou uma modificagdo de seus pressupostos
faticos. Definir limites ao exercicio de determinado direito decorre da necessidade de
compatibiliza-lo com outros bens juridicos constitucionalmente tutelados, bem como com as
circunstancias concretas reconhecidas pelo ordenamento juridico (Aragao, 2011).

A restri¢ao implica, portanto, uma intervencdo externa e pontual no exercicio de um

direito fundamental, geralmente justificada pela necessidade de proteger outro direito ou

25 Inobstante, Paulo Gonet ressalta a ponderagio de Norberto Bobbio, para quem seria absoluto o direito de ndo
ser escravizado e acresce a previsdo do direito a ndo ser submetido a penas cruéis, conforme prevé o art. 5°,
XLVII, e, da CF (Mendes; Branco, 2024).

26 Nesse sentido: (Zouein, 2023).
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interesse publico relevante. Tais restricdes devem observar os principios da legalidade, da
proporcionalidade e da preservagdo do nucleo essencial do direito afetado (Sarlet, 2004).

Essas restrigdes podem ser sistematizadas em trés categorias: constitucionais, quando
expressamente previstas no texto constitucional; legais, quando estabelecidas por normas
infraconstitucionais autorizadas pela Constitui¢ao; e implicitas, que, embora ndo expressamente
previstas, decorrem da necessidade de harmonizagao entre direitos fundamentais ou entre estes
e outros valores constitucionais, como a seguranga publica, a satde coletiva e a ordem publica
(Farias, 2000).

Trata-se de decorréncia da compreensdo de que os direitos fundamentais, embora
dotados de supremacia formal e material, ndo podem ser instrumentalizados para legitimar
praticas ilicitas, tampouco podem ser utilizados para eximir individuos de responsabilidades
civis. Sua aplicagdo ndo autoriza a supressdo de outros direitos igualmente assegurados pela
ordem constitucional, nem a negacdo de prerrogativas de terceiros. Ao contrario, devem ser
interpretados e aplicados de forma harmonica e integradora, respeitando o equilibrio entre os
diversos bens juridicos tutelados.

A realizagdo plena do Estado Democratico de Direito pressupde um ambiente plural,
marcado pela convivéncia de distintas culturas, ideologias, crengas e opinides. A premissa de
que ndo existem direitos fundamentais absolutos, tampouco hierarquia entre normas
constitucionais, ndo elimina as controvérsias que emergem da diversidade de valores presentes
na sociedade. Ao contrario, essa pluralidade frequentemente da origem a conflitos resultantes
em colisdes entre direitos fundamentais — como nos casos em que se contrapdem o preceito
da liberdade de expressao e a vedacao a propagacao de discursos de 6dio ou de manifestagdes
contrarias a ordem constitucional e ao proprio Estado de Direito?’.

Credita-se, ainda, a ampliacdo das possibilidades de atritos entre direitos fundamentais
a propria extensdo da Constituicdo, a natureza aberta de sua linguagem e ao seu carater
compromissorio, que incorpora normas inspiradas em ideologias e visdes de mundo
frequentemente divergentes (Sarmento; Souza Neto, 2014).

A colisdo entre direitos fundamentais configura um fendmeno juridico intrinseco a
estrutura principioldgica que os fundamenta no ordenamento constitucional. Ao contréario das
regras, que operam sob uma ldgica bindria, os principios juridicos — forma predominante de
positivagdo dos direitos fundamentais — impdem mandamentos de otimizacdo, cuja

concretizacdo depende das multiplas possibilidades féaticas e juridicas do caso concreto.

27 Nesse sentido: AP 1044 DF (Supremo Tribunal Federal, 2024).
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Principios em conflito ndo se anulam mutuamente; ao contrdrio, exigem um processo de
ponderacao que considere o peso especifico de cada um, diante das circunstancias particulares,
a fim de alcancar a maxima realizacao possivel de ambos (Alexy, 2008).

As solugdes para essas colisdes sao complexas e exigem uma ponderacdo que,
respeitando o equilibrio entre os diversos bens juridicos tutelados, pode culminar na imposi¢ao
de medidas restritivas. Nesse contexto, destaca-se o principio da proporcionalidade como
instrumento normativo que confere racionalidade e legitimidade a ponderagao.

Principio estruturante do controle de restricdes a direitos fundamentais, o principio da
proporcionalidade atua como critério de legitimidade das medidas restritivas, sendo composto
por trés dimensdes analiticas: (a) adequagdo, que exige que a medida adotada seja idonea para
alcangar um fim constitucionalmente legitimo; (b) necessidade, que impde a escolha da
alternativa menos gravosa entre as possiveis; e (c) proporcionalidade em sentido estrito, que
demanda um juizo de equilibrio entre os custos da restri¢do e os beneficios decorrentes da
prote¢do do bem juridico contraposto. Essa ultima etapa, também denominada controle de
sintonia fina (Stimmigkeitskontrolle), visa aferir a justeza da solugdo adotada, evitando excessos
ou insuficiéncias na protecao dos direitos fundamentais (Mendes; Branco, 2024).

Vé-se, portanto, que a protecao dos direitos fundamentais nao se realiza isoladamente,
mas sim dentro de um sistema de garantias interdependentes, no qual a efetividade de um direito
pressupoe o respeito aos limites impostos pelos demais. Essa compreensdo € essencial para a
consolidacdo de uma ordem juridica justa, plural e democrética.

Dessa forma, percebe-se que o conceito de restricdo aos direitos fundamentais nao ¢
problemadtico, ao contrario, revela-se como uma decorréncia natural da convivéncia entre
direitos em tensdao. O verdadeiro desafio reside na definicdo do conteido e da extensao
admissivel dessas restri¢cdes (Alexy, 2008). A relativizag@o dos direitos fundamentais, longe de
fragiliza-los, € justamente o que assegura sua efetiva protecdo em uma sociedade plural e
democratica.

Nesse contexto, duas correntes teoricas, ambas inspiradas nos estudos acerca do abuso
de direito, sdo apresentadas como capazes de resolver conflitos e permitir convivéncia entre os
direitos fundamentais potencialmente colidentes entre si: a teoria interna (também referida por
teoria dos limites imanentes) e a teoria externa dos limites?®.

A primeira, ainda chamada de concepgao estrita, sustenta que os direitos fundamentais

contém limites imanentes, definidos no momento de sua positivagdo normativa. Assim,

28 Nesse sentido: Pereira, 2006; Sarmento; Souza Neto, 2014; Mendes, Branco, 2024.



45

qualquer restricao adicional ndo criaria novos limites, mas somente concretizaria as balizas
previamente estabelecidas no contetdo do direito. Por outro lado, a teoria externa entende que
os limites sdo extrinsecos ao conteudo normativo € podem ser legitimamente impostos para
proteger outros direitos fundamentais ou interesses publicos relevantes (Souza, 2011).

A teoria dos limites dos limites, ao estabelecer que nenhuma restri¢do pode atingir o
nucleo essencial dos direitos fundamentais, atua como um mecanismo de contencdo na logica
da teoria externa dos limites. Esta ultima admite que os direitos fundamentais podem ser
restringidos por fatores extrinsecos, tais como a prote¢ao de outros direitos ou a salvaguarda de
interesses publicos relevantes, conferindo flexibilidade a sua aplicacdo e permitindo a
ponderagdo em contextos de colisdo.

Contudo, ¢ precisamente nesse espaco de abertura que a teoria dos limites dos limites
se impde como clausula de salvaguarda, impedindo que a ponderacdo se converta em erosao.
Ela ndo nega a validade da teoria externa, mas a qualifica, impondo-lhe um limite estrutural: o
respeito intransigente ao nucleo essencial dos direitos. Essa articulagdo revela uma tensao
produtiva entre flexibilidade e rigidez, entre ponderacdo e prote¢do, que constitui o cerne da
hermenéutica constitucional contemporanea.

Tépico abordado na conferéncia proferida por Karl August Bettermann, o artigo 19, §
2° da Leit Fundamental da Republica Federal da Alemanha (Das Grundgesetz fiir die
Bundesrepublik Deutschland), de 23 de maio de 1949, estabelece que, mesmo nas hipdteses em
que um direito fundamental possa ser restringido por ou em virtude de uma lei, ndo podera ser
violado o seu conteudo essencial. O direito positivo germanico, portanto, estabelece
expressamente as barreiras que devem ser observadas pelos poderes Legislativo e Executivo
quando pretendem restringir o exercicio de direitos fundamentais ou intervir em posi¢des
juridicas protegidas.

Com base naquela constituigdo, Robert Alexy, em sua Teoria dos Direitos
Fundamentais, afirma que a restringibilidade dos direitos fundamentais somente ¢ admissivel
quando, no caso concreto, se atribui um peso maior ao principio colidente (Alexy, 2008) e aduz
que o referido art. 19, § 2. ° da Lei Bésica alema impde um limite adicional a restri¢do, ao
proibir que os direitos fundamentais sejam afetados em seu conteudo essencial.

Embora a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 ndo contenha
disposi¢do expressa sobre a protecdo do nucleo essencial dos direitos fundamentais, sua
arquitetura normativa revela afinidade substancial com a teoria dos limites dos limites. A
vedacdo de emendas constitucionais tendentes a abolir os direitos e garantias individuais (art.

60, §4°, 1IV) funciona como um limite material absoluto, inclusive ao poder de reforma,
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sinalizando que certos conteudos sdo juridicamente indisponiveis, mesmo diante da vontade do
legislador constituinte derivado.

Essa clausula pétrea, ao preservar a esséncia dos direitos fundamentais, reforca a
existéncia de um espaco normativo intangivel, que ndo pode ser suprimido nem relativizado
por razdes de conveniéncia politica ou funcionalidade estatal. Assim, ainda que o texto
constitucional ndo mencione expressamente o “nucleo essencial”, a légica garantista adotada
pelo constituinte de 1988 consagra, de forma implicita, porém inequivoca, a ideia de que ha
limites para os proprios limites, assegurando a integridade minima dos direitos frente a qualquer
tentativa de esvaziamento normativo.

Esse ponto central da dogmatica dos direitos fundamentais foi analisado no ambito do
Supremo Tribunal Federal por ensejo do julgamento do Referendo na Medida Cautelar na A¢ao
Direta de Inconstitucionalidade 6.407/DF?°. Na ocasidio, o relator, ministro Gilmar Mendes,
reiterou sua defesa da tese de que a defini¢do do ambito de protecdo constitui pressuposto
primario para o desenvolvimento de qualquer direito fundamental.

O relator ali prosseguiu a afirmar que os chamados limites imanentes, ou “limites dos
limites”, balizam a atuacdo do legislador ao restringir direitos individuais. Aduziu que decorrem
diretamente da Constitui¢do e dizem respeito tanto a necessidade de protecdo do nucleo
essencial do direito fundamental, quanto a observancia de critérios como clareza, determinagao,
generalidade e proporcionalidade das restri¢des impostas.

A compreensdo dessa nocdo de essencialidade aproxima-se, metaforicamente, das
concepgdes do atomismo de Leucipo e Democrito, para os quais o 4&tomo seria uma particula

1’°. De modo analogo, o nicleo essencial de um direito fundamental

indivisivel e imutave
representa uma dimensao inatingivel, sobre a qual ndo se admitem modifica¢des ou restri¢cdes
de qualquer natureza (Santiago, 2011).

Complementarmente, o principio da proporcionalidade funciona como instrumento de
controle da legitimidade das restricdes. A Lei Geral de Protecdo de Dados Pessoais (LGPD),
por exemplo, incorpora esse principio ao exigir que o tratamento de dados pessoais seja
adequado, necessario e proporcional em sentido estrito. Isso significa que o Poder Publico deve

demonstrar que a coleta ou o compartilhamento de dados atende a uma finalidade legitima,

2 Este Acorddo teve por objeto uma discussio sobre cobranga de tarifa de cheque especial. Apesar de uma aparente
simplicidade da matéria em debate, seu exame revela-se extremamente valioso para os estudiosos do direito
constitucional por dois temas ali tratados: a) a fungibilidade entre agdes diretas (Arguicdo de Descumprimento
de Preceito Fundamental conhecida como Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade); e b) a anélise sobre ambito de
prote¢do de um direito fundamental.

39 Embora o significado original do termo atomo correspondesse a uma particula indivisivel, no contexto cientifico
contemporaneo o atomo ¢ constituido por varias particulas subatdmicas (Encyclopaedia Britannica, [s.d.]).
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constitui 0 meio menos invasivo possivel e ndo impde sacrificios desproporcionais a
privacidade do titular (Duque; Nascimento, 2018).

A relagdo entre esses dois paradigmas ¢ de complementaridade funcional. A teoria dos
limites dos limites atua como uma barreira normativa de contengao, impedindo que o legislador
ou o aplicador do direito esvaziem o contetido essencial do direito a protecao de dados. Por sua
vez, o principio da proporcionalidade atua como instrumento analitico, permitindo avaliar, caso
a caso, se uma restricdo especifica € justificavel e equilibrada. Juntos, esses mecanismos
asseguram que o tratamento de dados pelo Estado seja ndo apenas legal, mas também legitimo
sob a otica constitucional.

Nesse contexto, insere-se também o debate em torno das teorias absoluta e relativa sobre
o nucleo essencial dos direitos fundamentais, que contribuem para a delimitagdo dos contornos
da atuacao estatal.

Com base na doutrina de Bodo Pieroth e Bernhard Schlink (2012), depreende-se que,
sob a oOtica da teoria absoluta (4bsolute Theorie), existe um nucleo substancial auténomo
(Substantieller Wesenskern) dos direitos fundamentais que se revela inviolavel e imune a
intervengdo estatal. Em contraposi¢do, a teoria relativa (Relative Theorie) concebe o nucleo
essencial como uma construgao casuistica, a ser delineada conforme as particularidades de cada
situagdo concreta, mediante a aplicagdo do principio da proporcionalidade como critério de
aferigao.

A teoria absoluta sustenta que esse nticleo € intangivel, ndo podendo ser restringido sob
nenhuma hipotese, nem mesmo diante de conflitos com outros direitos ou interesses publicos.
J& a teoria relativa admite que o nucleo essencial pode ser flexibilizado, desde que a restrigao
seja proporcional, necessaria e justificada. Essa distingdo ¢ crucial para compreender os limites
da atuagdo estatal: enquanto a teoria absoluta impde uma barreira rigida, a teoria relativa
permite uma ponderacdo mais dindmica, desde que submetida a critérios rigorosos de controle
constitucional.

A relagdo entre os paradigmas — teoria externa, teoria dos limites dos limites,
proporcionalidade e as teorias absoluta e relativa — revela uma arquitetura normativa complexa
e interdependente. A teoria dos limites dos limites funciona como uma barreira normativa de
contengdo, impedindo que o contetido essencial do direito seja violado, mesmo sob a logica da
teoria externa. Ja a proporcionalidade atua como filtro analitico, permitindo avaliar, caso a caso,
se uma restri¢do especifica € justificavel e equilibrada.

A teoria relativa, por sua vez, encontra respaldo nesse modelo, ao passo que a teoria

absoluta impde um limite intransponivel a ponderagdo. Essa articulagdo revela uma tensao
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produtiva entre flexibilidade e rigidez, entre ponderacdo e prote¢do, que constitui o cerne da
hermenéutica constitucional contemporanea.

Nesse contexto, a atuacdo estatal deve ser orientada por critérios de legalidade,
finalidade, minimizagao e responsabilidade. A exigéncia de relatdrios de impacto a protecao de
dados, prevista na Lei Geral de Protecao de Dados Pessoais (LGPD), ¢ exemplo concreto da
aplicagdo desses principios, ao exigir uma avaliagdo prévia dos riscos e da proporcionalidade
das medidas adotadas.

Em sintese, o tratamento de dados pessoais pelo Poder Publico exige a conjugacao de
quatro vetores constitucionais: a distingdo entre limites internos e externos aos direitos
fundamentais, a contengdo do poder estatal por meio da preservacao do nucleo essencial dos
direitos (limites dos limites), a racionalizag¢do das restrigdes por meio da proporcionalidade ¢ a
definicdo do grau de intangibilidade do nticleo essencial conforme as teorias absoluta ou
relativa. Essa estrutura assegura que o avango tecnologico e a eficiéncia administrativa nao se

sobreponham as garantias fundamentais do cidadao.

2.3.1 O direito a protecio de dados pessoais como clausula pétrea

No meio do caminho tinha uma pedra (Andrade, 1979).

A andlise atenta dos processos histdricos revela que, com frequéncia, momentos de crise
aguda funcionam como catalisadores para o fortalecimento de mecanismos de protecao
institucional. Essa dinamica manifesta-se em diversas esferas da vida social, como se observa,
por exemplo, no refor¢o das politicas de seguranca publica apds episddios de violéncia extrema
ou atentados de grande repercussao. Tais respostas, embora reativas, sdo também preventivas e
dotadas de valor normativo, ao visarem impedir que as geracdes futuras sejam submetidas as
mesmas vulnerabilidades enfrentadas pelas anteriores. E nesse contexto que se insere a génese
das chamadas clausulas pétreas nas constituicdes modernas — dispositivos que incorporam
conquistas civilizatorias inegociaveis € que, por sua natureza, exercem uma for¢ca normativa
absoluta, inibindo qualquer tentativa legislativa, explicita ou implicita, de retrocesso.

Outra justificativa relevante para a previsdo de cldusulas pétreas nas constituicdes —
que, de certo modo, complementa a fun¢do de protecao intergeracional — reside na necessidade
de conter eventuais investidas do Poder Executivo sobre as competéncias dos demais Poderes.
Essa concepcdo confere destaque ao papel das clausulas de imutabilidade como barreiras

institucionais a concentracao de poder.
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Um exemplo paradigmdtico dessa logica encontra-se na Constitui¢do dos Estados
Unidos, promulgada em 1787. A época, as treze coldnias recém-independentes da Inglaterra
buscavam proteger-se tanto de uma possivel reconquista britanica quanto de conflitos internos
que culminassem em guerra civil. Nesse contexto de autodefesa federativa, instituiu-se a
clausula que veda a alteragdo da representacdo paritaria dos Estados no Senado Federal, para
preservar o equilibrio entre as unidades federadas.

Embora o exemplo norte-americano tenha relevancia historica inegéavel, foi no cenario
pos-Segunda Guerra Mundial que o instituto da limitagdo material ao poder de reforma
constitucional ganhou maior densidade normativa e simbdlica. A Lei Fundamental de 1949 da
Republica Federal da Alemanha (Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland), elaborada
apos o colapso da Repuiblica de Weimar e a ascensdo do regime nazista, incorporou a chamada
clausula de eternidade (Ewigkeitsklausel), que foi concebida como um mecanismo de defesa
constitucional, destinado a impedir a repeticao dos eventos autoritarios que marcaram o passado
recente alemao.

A preocupacdo em resguardar a integridade das normas oriundas do poder constituinte
derivado reformador, prevenindo desvios de finalidade e abusos de poder, encontra expressao
contundente na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. No contexto de
reconstru¢do democratica e reafirmacao do Estado de Direito, apds um prolongado periodo de
regime autoritario, o constituinte originario consagrou, no artigo 60, § 4°, o nacleo intangivel
do texto constitucional, como salvaguarda dos valores fundamentais da ordem juridica.

Cumpre salientar que a Constitui¢do de 1988 nao foi pioneira na introducao do instituto
das clausulas pétreas no ordenamento juridico brasileiro. As constituicdes republicanas
anteriores ja continham, em maior ou menor grau, dispositivos que configuravam um nucleo
normativo insuscetivel de supressdo. Contudo, dois aspectos distintivos merecem especial
atenc¢do: primeiramente, a peculiaridade de a atual Constituicdo ndo vedar a possibilidade de
alteragcdo da forma republicana de governo — ao contrario, previu expressamente a realizagao
de um plebiscito em 1993, conferindo ao povo a prerrogativa de optar entre a Monarquia e a
Republica. Em segundo lugar, destaca-se o ineditismo do texto constitucional de 1988 ao
estabelecer, de forma explicita, a protecao dos direitos e garantias individuais contra eventuais

tentativas de abolicdo ou esvaziamento®!.

31 “A eficacia das regras juridicas produzidas pelo poder constituinte (redundantemente chamado de “originario”)
nao esté sujeita a nenhuma limitagdo normativa, seja de ordem material, seja formal, porque provém do exercicio
de um poder de fato ou suprapositivo. J4 as normas produzidas pelo poder reformador, essas tém sua validez e
eficacia condicionadas a legitimagdo que recebam da ordem constitucional. Dai a necesséria obediéncia das
emendas constitucionais as chamadas clausulas pétreas”. (ADI 2.356).
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A clausula pétrea, ao proteger o nucleo essencial dos direitos fundamentais contra
supressdes ou esvaziamentos, ndo obsta o legislador reformador de ampliar o catidlogo dessas
garantias. Contudo, a incorporacdo de novos direitos ndo os torna, automaticamente, imunes a
reforma constitucional. Prevalece na doutrina constitucional brasileira o entendimento de que
somente o poder constituinte originario — dotado de autoridade superior ao poder de emenda
— possui legitimidade para instituir clausulas pétreas. Assim, os direitos fundamentais criados
por emenda ndo gozam da mesma intangibilidade conferida aqueles consagrados originalmente
pela Constituicio de 1988

Em 10 de fevereiro de 2022, com a promulgacdo da Emenda Constitucional n® 115, o
direito a protecdo de dados pessoais foi algado a condi¢do de direito fundamental, integrando o
rol do artigo 5° inciso LXXIX, da Constituicio da Republica. Tal avango normativo
representou nao somente o reconhecimento da centralidade da privacidade na era da
informagdo, mas também um impulso decisivo a consolidacdo de uma cultura de prote¢ao de
dados no Brasil. A imprensa, ao noticiar a medida, ressaltou que a seguranca das informagdes
pessoais dos cidadaos brasileiros fora incorporada ao texto constitucional como uma cléusula
pétrea, ou seja, insuscetivel de supressdao por emenda constitucional (Radio e TV Justica, 2022).

Em principio, o direito fundamental a prote¢do de dados pessoais nao foi contemplado
pela Constituicao origindria de 1988, razdo pela qual ndo poderia, a primeira vista, ser
enquadrado como clausula pétrea. Isso porque a introdugdao de um novo direito fundamental
por meio de emenda constitucional ndo impede, em tese, sua posterior revogagao por outra
emenda, uma vez que ndo integra o nucleo intangivel originalmente delimitado pelo poder
constituinte originario (Mendes; Branco, 2024).

No entanto, o direito a protecdo de dados pessoais apresenta uma peculiaridade
relevante: mesmo antes da promulgacdo da Emenda Constitucional n® 115/2022, o Supremo
Tribunal Federal ja havia reconhecido sua natureza de direito fundamental. Em maio de 2020,
no julgamento conjunto das A¢des Diretas de Inconstitucionalidade n°s 6387, 6388, 6389, 6390
e 6393, o Plenario da Corte Suprema assegurou a tutela da autodeterminacdo informativa,
suspendendo os efeitos da Medida Provisoria n® 954/2020, que determinava o repasse, pelas
operadoras de telefonia, de dados pessoais identificaveis de usudrios ao IBGE.

Ao analisar esse precedente paradigmatico, Laura Schertel Mendes (2020c) destacou

que a tonica do julgamento residiu na centralidade da prote¢do de dados pessoais como

32 Assim, a inclusdo na Carta de um novo direito fundamental ndo encontrard nas clausulas pétreas explicitadas
embarago para a sua aboli¢@o posterior por outra emenda (Branco, 2022).
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elemento estruturante da democracia constitucional, evidenciando o papel desse direito na
salvaguarda das liberdades individuais frente ao poder informacional do Estado™.

Dessa forma, conclui-se que esse direito especifico, embora tenha sido formalmente
alcado a condicao de direito fundamental por meio da atuagcdo do constituinte derivado,
subsome-se a categoria de cldusula pétrea. Isso porque, em rigor, a Emenda Constitucional n°
115/2022 nao instituiu um novo direito, mas fortaleceu a prote¢ao de um direito ja reconhecido

implicitamente pela Constituicdo originaria, cuja esséncia foi previamente afirmada pela

jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.

2.4 DO NUCLEO ESSENCIAL DO DIREITO A PROTECAO DE DADOS PESSOAIS

Embora omissa no texto constitucional brasileiro, a ideia de um ntcleo
essencial decorre do proprio modelo garantistico utilizado pelo constituinte
(Mendes; Branco, 2024).

Com a promulgacdo da Emenda Constitucional n® 115/2022, o direito a prote¢do de
dados pessoais foi elevado a condicdo de direito fundamental autonomo, integrando
expressamente o rol do artigo 5° da Constituicdo Federal. Esse reconhecimento normativo
refor¢a, de um lado, a centralidade da autodeterminacao informativa no Estado Democratico de
Direito, consolidando-a como vetor estruturante da protecdo da dignidade humana na era
digital.

No entanto, a concep¢do da protecdo de dados pessoais exclusivamente sob a otica da
autodeterminagdo informacional — tal como delineada na paradigmatica decisao do Tribunal
Constitucional Alemdo no caso do Censo de 1983 — incorre no risco de uma interpretagao
reducionista, segundo a qual qualquer forma de tratamento de dados seria presumivelmente
ilegitima, salvo se precedida de consentimento expresso do titular (Corte, 2020). Essa leitura,
embora historicamente relevante, revela-se insuficiente diante da complexidade das dindmicas
informacionais contemporaneas, nas quais o consentimento ndo pode ser o Unico critério
legitimador da intervencao estatal ou privada sobre dados pessoais.

Em contraponto, a compreensao de que a protecao de dados pessoais se configura como
o direito fundamental a um sistema normativo que regula o tratamento de informagdes impoe

ao Poder Publico e aos entes privados o dever de observar os contornos inviolaveis desse direito,

33 Como decorréncia, tem-se o reconhecimento de um direito autdnomo a prote¢io de dados pessoais € o seu duplo
efeito sobre os deveres do Estado (um dever negativo de ndo interferir indevidamente no direito fundamental e
um dever positivo de adotar medidas positivas para a proteg@o desse direito) (Mendes, 2020c).
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sobretudo no que tange a preservacao de seu nucleo essencial. Trata-se de uma abordagem que
transcende a ldgica do consentimento e se ancora em principios estruturantes como finalidade,
necessidade, transparéncia e responsabilidade.

Esse ntcleo essencial representa o conteido minimo e inderrogavel do direito a protecao
de dados, cuja violagdo compromete a propria legitimidade constitucional do tratamento de
informacdes pessoais. Nele se inserem garantias como o consentimento livre, informado e
inequivoco, a finalidade legitima e especifica do tratamento, a transparéncia € o acesso a
informacao, bem como o direito a retificacdo, exclusdo e portabilidade dos dados. Tais
prerrogativas nao sdo meras formalidades procedimentais, mas expressdes concretas da
dignidade da pessoa humana e da liberdade individual no contexto da sociedade da informagao.

O cerne do direito a protecdo de dados pessoais, portanto, ultrapassa a concepgao
tradicional que o vincula exclusivamente a privacidade, afirmando-se como um direito
fundamental de carater processual e regulatorio. Sua logica primordial ndo reside na proibicao,
mas na habilitagdo do tratamento de dados pessoais, desde que submetido a um arcabougo
normativo estruturado. Nesse sentido, Lorenzo Dalla Corte (2020) ressalta que a distin¢ao entre
privacidade — compreendida como um instrumento de opacidade voltado a limitagao do poder
— e prote¢do de dados — entendida como um mecanismo de transparéncia que orienta e
legitima o compartilhamento informacional — € crucial para a compreensao aprofundada da
natureza e da funcdo desse direito no contexto contemporaneo.

Diferentemente de um direito de natureza proibitiva, a prote¢do de dados pessoais ndo
tem por finalidade obstar o tratamento de informagdes, mas assegurar que este se realize sob
parametros normativos bem definidos. Os principios insculpidos no Art. 6° da Lei Geral de
Protecdo de Dados Pessoais — LGPD (Lei n® 13.709/2018) - a finalidade, a adequacao, a
necessidade, o livre acesso, a qualidade dos dados, a transparéncia, a seguranga, a prevengao, a
ndo discriminagdo e a prestacdo de contas - compdem o arcabougo juridico que estrutura o
nucleo essencial desse direito, oferecendo salvaguardas concretas sem inviabilizar o uso
legitimo dos dados.

Essa concepcao, conforme defendido por Corte (2020) no contexto do direito europeu,
reforca a natureza eminentemente processual do direito a prote¢do de dados, cujo valor reside
na existéncia de um sistema regulatorio que disciplina o tratamento informacional,
independentemente de sua vinculacao direta a privacidade ou ao sigilo. Trata-se, assim, de um

verdadeiro “direito a normatividade procedimental™*, cuja fundamentagdo se aproxima dos

3% Uma tradugdo literal da doutrina de Corte (2020) seria “o direito a uma regra” (4 Right to a Rule).
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principios do devido processo legal e da tutela jurisdicional efetiva, distanciando-se de uma
mera protecao da esfera intima.

Desse modo, o nucleo essencial do direito a protecdo de dados — que ha de ser
observado como limite dos limites — expressa uma escolha normativa coletiva que legitima o
tratamento de informacdes pessoais, desde que submetido a um conjunto plural de principios e
garantias fundamentais que operam como instrumentos regulatorios estruturantes. Essa
arquitetura procedimental, marcada por um sistema de freios e contrapesos, traduz uma
transformagao juridica e sociocultural que progressivamente dissocia a protecao de dados da
logica classica da privacidade, consolidando-a como um direito fundamental autonomo, cuja
esséncia reside na governanga equilibrada, transparente e responsavel dos fluxos
informacionais na sociedade digital contemporanea.

Essa abordagem ¢ coerente com os fundamentos da Lei Geral de Prote¢do de Dados
Pessoais (LGPD), a qual ndo estabelece uma vedagdo ao tratamento de dados, mas exige que
ele ocorra em parametros normativos rigorosos que assegurem a prote¢ao dos direitos e das
liberdades fundamentais. Ao articular inovagdo tecnoldgica, transparéncia institucional e
respeito a dignidade humana, a LGPD consagra um modelo regulatorio orientado pela
responsabilidade e pela governanca ética dos fluxos informacionais.

A Lei Geral de Protecdo de Dados Pessoais — LGPD, ao regulamentar o direito
fundamental a protecdo de dados, estabelece em seu artigo 6° um conjunto de principios que
devem orientar toda e qualquer atividade de tratamento de dados pessoais. Esses principios
constituem os pardmetros normativos indispensaveis para a concretizagao desse direito no plano
infraconstitucional.

Sob a perspectiva de que a prote¢do de dados pessoais se configura como um direito
fundamental processual, a efetiva aplicacdo da LGPD ndo pode ocorrer de forma a comprometer
aquele conjunto de principios, que deve orientar toda e qualquer atividade de tratamento de
dados pessoais, nucleo essencial do direito a protecao de dados pessoais. Contudo, também nao
pode ocorrer de forma a comprometer o nucleo essencial do direito a privacidade e a
autodetermina¢do informativa. A restri¢do ao exercicio de qualquer desses direitos deve ser
submetida a um rigoroso teste de proporcionalidade, observando-se os critérios de necessidade,
adequacdo e razoabilidade, sob pena de inconstitucionalidade.

Esse foi o entendimento afirmado pelo Supremo Tribunal Federal na A¢ao Direta de
Inconstitucionalidade n® 6.387, em que se reconheceu a prote¢ao de dados pessoais como direito
fundamental autonomo, exigindo que qualquer forma de tratamento de dados — especialmente

pelo poder publico — observe estritamente os principios constitucionais e seja submetida ao
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controle de proporcionalidade. Conforme ali destacou a Ministra Rosa Weber, relatora da agao,
eventuais restricdes devem ser justificadas por critérios rigorosos de necessidade e adequagao,
sob pena de violagao ao nucleo essencial do direito a privacidade.

Assim, o nucleo essencial do direito a prote¢ao de dados pessoais constitui uma barreira
constitucional intransponivel, que impede a instrumentalizagdo do individuo em nome de
interesses econdmicos, politicos ou administrativos. Trata-se, em tltima instancia, de um limite
¢ético-juridico ao poder, cuja observancia ¢ condicao para a preservacao da liberdade e da
democracia na era digital.

Nesse cendrio, a atuagdo da Agéncia Nacional de Protecdo de Dados (ANPD) revela-se
estratégica, ndo somente como 6rgao regulador, mas como garante institucional da integridade
do nucleo essencial desse direito. A protecao de dados, portanto, ndo se resume a legalidade
formal do tratamento, mas exige sua legitimidade material, fundada na supremacia dos direitos
fundamentais e na limitag¢ao substancial do poder de controle sobre as informagdes pessoais.

Assim, com base na proposi¢ao de Corte (2020) acerca da perspectiva do direito europeu
comunitério, revela-se cabivel, também no contexto juridico brasileiro, a compreensdo da
protecao de dados pessoais como um direito fundamental vinculado a normatividade
procedimental. Sob essa Otica, refletimos sobre os limites intransponiveis que se impdem,
mesmo diante de hipoteses de restri¢ao legal.

A teoria dos limites dos limites, ao estabelecer barreiras normativas contra restri¢des
arbitrarias aos direitos fundamentais, revela-se especialmente pertinente quando aplicada ao
direito a prote¢do de dados pessoais — um direito que, embora frequentemente associado a
privacidade e a autodeterminacdo informacional, possui natureza prdpria e autonomia
conceitual. Mais do que uma simples extensao da esfera privada, a protecao de dados configura-
se como um direito fundamental & normatividade procedimental, isto ¢, um direito a que o
tratamento de informagdes pessoais seja regido por regras claras, transparentes, previsiveis e
controlaveis — o devido processo informacional, como adrede comentado.

Nesse sentido, a protecao de dados aproxima-se do devido processo legal, ndo somente
como garantia formal, mas como exigéncia substancial de que qualquer interferéncia no ciclo
de vida dos dados — coleta, armazenamento, uso, compartilhamento ou eliminacdo — esteja
submetida a um procedimento normativo legitimo, proporcional e sujeito a controle. Trata-se,
portanto, de um direito a existéncia de regras e procedimentos que assegurem o tratamento justo
e ndo discriminatorio das informagdes pessoais, independentemente do contetido sensivel ou da

expectativa de privacidade envolvida.
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A teoria dos limites dos limites refor¢a essa dimensdo procedimental ao impor
obstaculos normativos que impedem o Poder Publico (e, por extensdo, os entes privados com
fungdo publica ou relevancia social) de tratar dados pessoais sem base legal clara, finalidade
legitima e respeito ao nucleo essencial do direito. A exigéncia de legalidade estrita, a vedagao
ao desvio de finalidade, o controle jurisdicional e a proporcionalidade s3o instrumentos que
garantem que o tratamento de dados ndo se converta em mecanismo de vigilancia,
discriminacao ou manipulacao social.

Portanto, a protecdo de dados pessoais ndo se esgota na defesa da intimidade ou na
liberdade de decidir sobre o uso das proprias informagdes. Ela se consolida como um direito a
existéncia de um regime normativo procedimental robusto, que assegure previsibilidade,
transparéncia e responsabilizacdo no uso de dados — valores centrais em uma sociedade digital
democratica. Nesse contexto, os obstaculos postos pela teoria dos limites dos limites ndo apenas
protegem o individuo contra abusos, mas também estruturam o proprio funcionamento legitimo
do Estado e do mercado de dados, reafirmando o compromisso com o Estado de Direito € com

a dignidade humana.

2.5 O COMPARTILHAMENTO DE DADOS PESSOAIS COMO ATIVIDADE
ADMINISTRATIVA

Salus populi suprema lex esto.”

Nos topicos anteriores, foram analisados aspectos da doutrina dos direitos fundamentais,
sustentaculos do referencial tedrico adotado pela pesquisa.

Todavia, considerando que o presente estudo se debruca sobre o compartilhamento e
uso secundario de dados pessoais no ambito do Poder Publico, o foco recai sobre atos
relacionados ao tratamento de dados pessoais praticados por 6rgaos ou entidades dos entes
federativos (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios) e dos trés Poderes (Executivo,
Legislativo e Judiciério). Incluem-se, ainda, as Cortes de Contas e o Ministério Publico; todos
no exercicio de suas fun¢des institucionais, como a prestagao de servigos e a implementacao de
politicas publicas, e a atuagao fiscalizatéria e jurisdicional.

Trata-se, portanto, de uma analise do tratamento de dados pessoais no exercicio da

atividade administrativa, considerando que essa pratica envolve a utilizagdo estratégica dessas

35 "Que o bem-estar do povo seja a lei suprema”. Aforismo atribuido a Cicero no seu livro "De Legibus".
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informagdes na gestdo juridica de bens e interesses qualificados da coletividade®®, atuagdo que
exige conformidade com os principios estruturantes do Direito Administrativo — como
legalidade, finalidade, motivacdo e proporcionalidade — e com os direitos fundamentais
assegurados pela Constituicao Federal.

Nessa perspectiva, destacam-se as contribui¢des de Sarlet e Sales Sarlet (2022), que, ao
abordar o compartilhamento de dados pessoais pelo Poder Publico, indicam que tal pratica
configura atividade administrativa e, como tal, deve submeter-se ao regime juridico préprio da
atuacao estatal. Os autores ampliam o debate para além da prote¢ao de dados pessoais, inserindo
o compartilhamento informacional no paradigma do Direito Administrativo, e ressaltam a
imprescindibilidade da observancia dos principios da legalidade, finalidade, transparéncia e
motivagdo, bem como do controle jurisdicional e administrativo.

Sarlet e Sales Sarlet fundamentam essa concepg¢do no voto da Ministra Carmen Lucia
proferido no julgamento sobre o compartilhamento de dados e informacdes pela Agéncia
Brasileira de Inteligéncia (ABIN), no qual se enfatizou a natureza administrativa do ato de
compartilhamento informacional no ambito estatal. A ministra destacou a necessidade de
delimitagdo clara das competéncias e responsabilidades dos o6rgdos envolvidos, bem como o
respeito aos direitos e garantias fundamentais previstos na Constituigao.

Vé-se ainda que aqueles autores referenciam expressamente a Lei n® 9.784/1999, que
regula o processo administrativo federal, reafirmando que tanto o tratamento quanto o
compartilhamento de dados pessoais pelo Poder Publico devem observar os procedimentos e
garantias proprios dos atos administrativos, com especial ateng¢ao ao devido processo legal.

A luz dos fundamentos constitucionais, o Direito Administrativo orienta-se pela busca
de estabilidade entre dois valores historicamente tensionados: a liberdade individual e a
autoridade estatal. A realizagdo do equilibrio entre esses vetores encontra expressdo nos
principios da legalidade e da supremacia do interesse publico sobre o interesse privado que,
embora nao exclusivos deste ramo juridico — pois permeiam todo o Direito Publico —
assumem nele papel estruturante (Di Pietro, 2012).

Além desses, o Direito Administrativo também se submete aos principios da
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, conforme preconiza o Art. 37 da

Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil de 1988. E a partir deles que se ergue a

36« _foi o Estado que por primeiro se encontrou na posi¢do de utilizar largamente informagdes pessoais. Os
motivos sdo razoavelmente claros: um pressuposto para uma administracdo publica eficiente é o conhecimento

tao acurado quanto possivel da populagdo” (Doneda, 2021).
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arquitetura normativa e axioldgica que sustenta e orienta a atua¢do administrativa, conferindo-
lhe legitimidade, racionalidade e controle juridico a atividade estatal.

Complementarmente, o regime juridico administrativo ¢ informado por principios
especificos essenciais para o desempenho equilibrado das atividades estatais, promovendo a
harmonizagdo entre os direitos dos administrados e as prerrogativas da Administragcao Publica.
Entre esses principios destacam-se a motiva¢do, a razoabilidade, a proporcionalidade e a
moralidade, que atuam como diretrizes normativas e éticas para a atuacdo administrativa,
orientando a tomada de decisdes € a condugao dos processos administrativos.

O principio da motivagao impde a Administracdo o dever de explicitar os fundamentos
de fato e de direito que embasam suas decisdes, assegurando a transparéncia e possibilitando o
controle jurisdicional. J4 a razoabilidade e a proporcionalidade atuam como instrumentos de
controle da adequacdo e da necessidade das medidas adotadas, vedando excessos e garantindo
que os meios empregados sejam compativeis com os fins publicos perseguidos. O principio da
moralidade, por sua vez, exige que a Administracdo atue segundo padrdes éticos, de boa-fé e
probidade, assegurando a legitimidade social e o respeito aos valores democraticos (Meirelles,
1988).

Esses principios especificos sdo reconhecidos pela doutrina administrativista de escol
como fundamentos essenciais da atuagdo estatal, integrando-se ao conjunto de valores
constitucionais. Segundo Di Pietro (2012), tais principios orientam a conformacao dos atos e
procedimentos administrativos. No ambito federal, encontram-se expressamente previstos no
artigo 2° da Lei n°® 9.784, de 29 de janeiro de 1999, que regula o processo administrativo no
ambito da Administracao Publica Federal.

A incorporagdo desses principios ao regime juridico-administrativo ndo apenas legitima
as prerrogativas conferidas a Administracdo Publica para a salvaguarda do interesse coletivo,
mas também estabelece balizas normativas e instrumentos de controle que condicionam o
exercicio do poder estatal a observancia dos direitos fundamentais, dos valores constitucionais
e da promog¢dao do bem comum. Essa tessitura normativa, complexa e articulada, revela-se
essencial para fortalecer a confianga social nas instituigdes publicas e assegurar uma atuagao
administrativa pautada pela legalidade, pela justica e pela efetividade.

Inserida nessa estrutura normativa, a atividade administrativa compreende o conjunto
de acdes concretas e imediatas realizadas pelo Estado, por meio de seus 6rgaos e agentes, com
vistas a realizagcdo do interesse publico, sob o regime juridico-administrativo. Nesse contexto,

considerando que essa atuacdo administrativa exige o acesso a informagdes adequadas, conclui-
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se que a efetivagdo do principio constitucional da eficiéncia estd intrinsecamente vinculada a
capacidade de gestdo dessas informacgdes (Gasiola; Machado; Mendes, 2021).

Embora seja exercida, em carater tipico, pelo Poder Executivo, a atividade
administrativa também se manifesta nos Poderes Legislativo e Judiciario, sempre que atuam na
gestao de seus proprios servigos internos. Essa compreensdo decorre da teoria da triparticao dos
poderes, segundo a qual cada Poder possui fun¢des tipicas e atipicas.

A partir da premissa de que nao ha uma teoria unica da separagao de Poderes, que seja
universalmente aplicavel as diferentes realidades institucionais, Margal Justen Filho (2005)
adverte que, no contexto brasileiro, todos os Poderes desempenham, em alguma medida,
funcdes de natureza administrativa, ainda que com diferentes graus de intensidade e escopo.

Com a dupla finalidade de limitar o poder estatal e, a0 mesmo tempo, instrumentaliza-
lo para a realizacao de necessidades coletivas, a atua¢do do Estado ¢ regida pelo regime juridico
de Direito Administrativo e orienta-se para a consecucao de seus fins essenciais: a preservacao
da ordem publica, a promogao do bem-estar individual dos cidaddos e o avango do progresso
social’’.

Com base na doutrina de Garrido Falla, para quem o Direito Administrativo se ergue
sobre o bindomio “prerrogativas da Administragio — direitos dos administrados”, Celso
Antonio Bandeira de Mello (2008) leciona que € o entrosamento destes dois termos que lhe
delineia a fisionomia, que podera variar de um para outro sistema juridico positivo, de modo a
apresentar uma fei¢do mais autoritaria ou, opostamente, um carater mais obsequioso aos valores
democréticos.

Na contemporaneidade digital do Estado brasileiro, o atingimento dos fins estatais exige
a coleta, o armazenamento, a gestdo e a utilizagdo de informacgdes, ocorrendo, em grande
medida, a partir de bases de dados pessoais, amplamente empregadas nos diversos setores da
atuacdo estatal. Tais dados sdo essenciais para a execugdo de multiplas atividades
administrativas, como a selec¢do e inclusdo de familias de baixa renda em programas federais
de assisténcia social; a garantia do acesso universal e equitativo as agdes e servigos de satde no
ambito do Sistema Unico de Satide (SUS); a viabilizagio de pagamentos judiciais, como os
precatdrios; e o aprimoramento dos mecanismos de controle tributario.

Ao realizar agdes como coleta, armazenamento e compartilhamento de dados pessoais

necessarios a viabilizagdo de suas diversas funcgdes, o Poder Publico exerce, em sentido amplo,

37 Nesse sentido: Meirelles, 1988; Justen Filho, 2005.
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a administragdo publica®®. Trata-se da gestdo de interesses coletivos, orientada pela legalidade
e finalidade publica.

Com base na doutrina alema, Gasiola, Machado e Mendes (2021) referem-se a nog¢ao de
um “direito administrativo da prote¢ao de dados”, voltado as regras que autorizam e controlam
o tratamento de dados pessoais por Orgdos e entes publicos no exercicio de suas fungdes
institucionais®®. Embora esse ramo especifico ainda ndio tenha se consolidado como uma
especialidade autonoma no Direito Administrativo brasileiro, ¢ imprescindivel que a presente
pesquisa se apoie no referencial teorico do regime juridico-administrativo, a fim de conferir
densidade normativa e coeréncia sistematica a analise proposta.

A atividade administrativa do Poder Publico no Estado brasileiro estd submetida a um
conjunto normativo especifico, denominado regime juridico administrativo, que consiste em
um conjunto de prerrogativas que lhes sdo conferidas para a realizagdo do interesse publico e,
ao mesmo tempo, de sujeicdes que impdem limites rigorosos a sua atuagdo, em conformidade
com os direitos fundamentais e com o principio da legalidade.

A expressdo “regime juridico administrativo” ¢ aqui utilizada em sentido técnico e
delimitado®’, referindo-se ao arcabougo normativo de direito publico que confere identidade
propria ao Direito Administrativo. Esse regime estabelece um conjunto de prerrogativas que
posicionam o Poder Publico em situacdo de superioridade juridica nas suas relagdes com os
administrados, a0 mesmo tempo em que impoe restrigdes rigorosas destinadas a assegurar que
sua atuacdo permanega orientada pela busca continua do interesse coletivo.

Elemento estruturante desse regime, o interesse coletivo constitui o nicleo teleoldgico

da atuagio do Poder Publico. E ele que fundamenta tanto as prerrogativas conferidas ao Estado

38 Alinha-se a pesquisa a adverténcia feita por Meirelles (1988) no sentido de que a expressdo — administra¢do
publica — registrada com mintsculas, alude a atividade administrativa em si mesma, enquanto que —
Administragdo Publica -, com maiusculas, refere-se a pessoas e 6rgdos administrativos.

39 Asseveram os autores que ha na Alemanha o crescente reconhecimento de um direito administrativo da protegdo
de dados, como parte do direito administrativo geral. Remetem a doutrina de REIMER, Philipp.
Verwaltungsdatenschutzrecht: Das neue Recht fiir die behordliche Praxis. Baden-Baden: Nomos, 2019. p. 16-
17.

40 No desempenho de suas atividades, a Administragdo Publica pode se submeter tanto ao regime de direito privado
quanto ao regime de direito publico. A expressdo “Regime Juridico da Administragdo” tem sentido genérico,
abrangendo os dois regimes juridicos a que se submete o Poder Publico. Diferentemente, a expressdo “Regime
juridico administrativo” tem sentido restrito, servindo para designar o regime juridico de direito publico aplicado

a Administracao (Alexandre; Deus, 2018).
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quanto as limita¢des que lhe sdo impostas, assegurando que atue como gestor de interesses que
ndo lhe pertencem, mas sim a coletividade, sempre orientado pela realizagdo do bem comum.

O interesse coletivo, também denominado interesse publico primario, refere-se as
necessidades e aspiragdes da sociedade como um todo. Ele se distingue do interesse publico
secundario, que diz respeito aos interesses da propria Administracdo enquanto pessoa juridica
(como ocorre na arrecadacdo de tributos ou na gestdo patrimonial)*!. No ambito do regime
juridico administrativo, € o interesse coletivo que legitima a atuagdo estatal, conferindo-lhe
poderes especiais como o de promover desapropriagdes, exercer o poder de policia e a rescindir
unilateralmente contratos administrativos.

A concepcdo prevalente na doutrina brasileira ¢ a de que o regime juridico
administrativo é construido sobre dois pilares fundamentais*’: de um lado, a supremacia do
interesse publico*?, que legitima a atribui¢do de prerrogativas ao Poder Publico; de outro, a
indisponibilidade desse mesmo interesse, que exige a imposi¢do de limites juridicos a sua
atuagdo. Esses dois principios estruturantes — frequentemente denominados supraprincipios**
— constituem o ponto de partida indispensavel para a compreensdo aprofundada do regime
juridico administrativo e de sua funcdo no Estado Democratico de Direito.

O primado do interesse publico traduz-se na primazia dos interesses coletivos sobre os
interesses individuais, assegurando que o bem comum prevaleca nas decisdes e agdes do
Estado. Em decorréncia direta desse principio, emerge a indisponibilidade do interesse publico,
que estabelece a impossibilidade de rentncia, transagdo ou disposi¢do desses interesses por
parte do Poder Publico, uma vez que ndo lhe pertencem, mas sim a coletividade que representa.

No ambito do regime juridico-administrativo, a supremacia do interesse publico
fundamenta a concessao de prerrogativas especiais 8 Administragdo em relagdo aos particulares,
legitimando, por exemplo, atos unilaterais e medidas coercitivas. Contudo, tais prerrogativas

sdo contrabalancadas por limites rigorosos, como a observancia dos direitos fundamentais, o

41 A distingdo entre interesse publico primério e secundario tem origem na doutrina italiana de Renato Alessi e foi
difundida no Brasil por Celso Anténio Bandeira de Mello. Nesse sentido: Mello, 2009; Justen Filho, 2005.

42 Nesse sentido: Mello, 2009; Borges, 2011; Justen Filho, 2005.

43 Relevante aqui ressaltar que o principio da supremacia do interesse piblico ndo é principio setorial, tipico,
especifico do direito administrativo, porque é comum a todo o direito publico, em seus diferentes
desdobramentos, ja que se encontra na base de toda processualistica, bem como na raiz do direito penal e do
constitucional (Cretella Junior, 1968).

4 Nesse sentido: Mazza, 2018; Alexandre, Deus, 2018.
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controle e a responsabilidade objetiva do Estado, assegurando o equilibrio entre autoridade
estatal e prote¢do dos direitos individuais.

Ao sublinhar o carater exorbitante do regime juridico-administrativo em relagao ao
direito comum aplicavel as relagdes entre particulares, Edmir Netto de Aratjo (2005) enfatiza
que ndo se admite a atuacdo do Poder Publico dissociada do interesse publico concretamente
identificado. A prerrogativa estatal, portanto, encontra seus limites na propria finalidade que a
legitima: a promogao do bem coletivo, sob pena de desvio de finalidade e violagao de principios
constitucionais.

Apesar de sua relevancia, o principio da supremacia do interesse publico sobre o
interesse privado ndo possui carater absoluto, sobretudo quando confrontado com outros
principios constitucionais. Nessa perspectiva, o proprio sistema juridico prevé hipoteses em que
direitos e garantias fundamentais asseguram a prevaléncia de interesses individuais, inclusive
diante da atuagdo estatal, reafirmando o compromisso do Estado de Direito com a protecao da
dignidade da pessoa humana e o equilibrio entre os valores ptblicos e privados®.

De todo modo, a relevancia do interesse publico se manifesta no reconhecimento de que
qualquer ato administrativo que dele se afaste sera, necessariamente, invalido (Mello, 2008).
Nao obstante sua centralidade no Direito Administrativo, a dificuldade de delimitagdo precisa
do seu contetdo confere ao interesse publico a natureza de conceito juridico indeterminado —
ou seja, um termo juridico cujo significado ndo ¢ fixo, preciso e previamente delimitado,
exigindo interpretagdo e concretizagdo no caso especifico (Justen Filho, 2005). Sua aplicacao,
portanto, demanda uma valoragao contextual, realizada pelo intérprete ou pelo administrador,
com base em critérios juridicos, éticos, sociais € politicos.

Em razdo de sua formulacao imprecisa, ¢ recorrente a utilizagao estratégica do principio
da supremacia do interesse publico por parte dos detentores do poder politico como mecanismo
de blindagem institucional, com o objetivo de evitar o efetivo controle ou o eventual
desfazimento de atos administrativos eivados de vicios, ainda que em afronta a garantias
constitucionais fundamentais. Nesse contexto, revela-se particularmente pertinente a critica de

Margal Justen Filho (2005), ao advertir que a auséncia de um instrumento juridico capaz de

47 E o caso da inadmissibilidade da utilizagio de provas obtidas por meios ilicitos, nos termos do art. 5°, inciso
LVI, da Constitui¢do Federal, em que o interesse publico na obtengdo da verdade cede passo ao direito ao
devido processo legal.
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delimitar com precisdo o conteudo efetivo do interesse publico propicia a ocorréncia de
problemas juridicos de dificil superagdo®®.

Em manifestagdo apresentada na Acao Direta de Inconstitucionalidade n® 6649, a
Advocacia-Geral da Unido sustentou que o Decreto n° 10.046/2019 promove o aprimoramento
do sistema de compartilhamento de dados na Administracdo Publica, com vistas a realizagdo
do interesse publico. Considerando, contudo, a natureza indeterminada desse conceito e, sob a
perspectiva de um Estado Democratico de Direito, impde-se a necessidade de examinar como

se configura, concretamente, o interesse publico em questao.

2.5.1 O necessario controle das atividades administrativas

Toda a disciplina da atividade administrativa tem de ser permeada pela
concepgdo democratica, que sujeita o administrador a fiscalizacdo popular e a
comprovagdo da realizagdo democratica dos direitos fundamentais (Justen
Filho, 2005).

O Direito Administrativo configura-se, em esséncia, como um instrumento juridico de
contengdo ¢ fiscalizacdo democratica das estruturas estatais incumbidas da fungao
administrativa, assegurando a sociedade civil mecanismos de controle sobre o exercicio do
poder politico.

O controle da atividade administrativa, elemento estruturante do Estado Democratico
de Direito, consiste no conjunto de mecanismos destinados a assegurar que o Poder Publico
atue em conformidade com os principios legais, constitucionais e éticos. A doutrina
administrativista de escol apresenta distintas classificagdes para os tipos de controle*’.

Para os fins desta pesquisa, adota-se a classificacdo em trés esferas:

a) Controle interno, exercido pelo proprio Poder Publico, por meio de suas

corregedorias, ouvidorias € unidades de auditoria;

48 Passados vinte anos de sua publicagdo, continua atual a adverténcia: “Na atualidade, o exercente do poder
politico refugia-se no principio da supremacia do interesse publico para evitar o controle ou o desfazimento de
atos defeituosos, violadores de garantias constitucionais. ” (Justen Filho, 2005).

47 A titulo de exemplificagdo:

Hely Lopes Meirelles (1988): controle hierarquico, controle finalistico, controle interno, controle externo,
controle prévio ou preventivo, controle concomitante, controle subsequente, controle de legalidade ou
legitimidade, controle de mérito.

Margal Justen Filho (2005): controle do Legislativo, controle do Judiciario, controle do Executivo, controle do
Tribunal de Contas, controle do Ministério Publico.

Maria Sylvia Zanella di Pietro (2012): controle administrativo, legislativo ou judicial; controle prévio,
concomitante ou posterior; controle interno ou externo; controle de legalidade ou de mérito.
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b) Controle externo, realizado por 6rgao estranho a estrutura do ente controlado,
como, por exemplo, o exercido pelo Tribunal de Contas da Unido sobre as contas
dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos
da administragao direta e indireta, incluidas as fundagdes ¢ sociedades instituidas
e mantidas pelo Poder Publico federal (art. 71, II, da Constituicdo Federal);

C) Controle social, promovido pela sociedade civil, especialmente por meio de
instrumentos como a Lei de Acesso a Informacao (Lei n® 12.527/2011), que
fortalece a transparéncia e a participacao cidada.

A expressao “controle da atividade administrativa do Estado” encerra um contetudo
conceitual multifacetado, abrangendo tanto a identificagdo dos o6rgdos constitucional ou
legalmente incumbidos da func¢do de controle, quanto os instrumentos juridicos por meio dos
quais essa funcdo se concretiza (Aradjo, 2005). Para além de sua dimensdo institucional e
normativa, o termo também se refere a propria pratica material do controle, enquanto atividade
efetiva de fiscalizagdo, orientagdo e corre¢dao da atuagdo administrativa, revelando-se, assim,
como categoria complexa e essencial a preserva¢do da juridicidade e da legitimidade no
exercicio do poder publico.

A cléssica doutrina de Hely Lopes Meirelles (1988) destaca que o controle consiste na
faculdade de vigilancia, orientacao e correcdo da atividade administrativa, podendo ser exercido
em todas as esferas e por todos os Poderes do Estado. Essa concep¢do amplia a compreensao
do controle como instrumento de equilibrio institucional e de garantia da juridicidade e da
legitimidade dos atos administrativos.

Sob a perspectiva do Direito Administrativo, o controle da atividade administrativa
transcende a mera afericdo da legalidade formal — a qual, por sua natureza, exige critérios mais
rigorosos do que aqueles aplicaveis as condutas dos particulares —, abrangendo também a
analise da legitimidade, da moralidade, da eficiéncia, da conveniéncia e da oportunidade dos
atos administrativos. Trata-se de um controle multifacetado, que incorpora a verificagdao da
conformidade da atuacdo estatal com os principios constitucionais e administrativos,
assegurando que o exercicio da fungdo publica se oriente ndo apenas pela estrita legalidade,
mas também pela realizagdo concreta do interesse publico em sua dimensdo substancial.

Toda a conformacao normativa da atividade administrativa deve estar imbuida de uma
perspectiva democratica substancial, que impde ao gestor publico ndo apenas a sujeicao a
fiscalizagdo social, mas também a obriga¢do de demonstrar, de forma transparente e efetiva,
que sua atuacdo contribui para a concretizagdo dos direitos fundamentais em um ambiente de

legitimidade democrética.
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Nesse contexto, o compartilhamento de dados pessoais por 6rgaos e entidades do Poder
Publico deve ser compreendido como uma manifestacdo concreta da atividade administrativa.
Com a entrada em vigor da Lei n° 13.709/2018 — Lei Geral de Prote¢ao de Dados Pessoais
(LGPD), o tratamento de dados pessoais, inclusive no setor publico, passou a ser regulado por
um regime juridico especifico, que impde limites e condi¢des para a coleta, o uso e o
compartilhamento dessas informacgdes.

A LGPD permite que o Poder Publico compartilhe dados pessoais sem o consentimento
do titular, desde que tal pratica seja necessaria para a execugdo de politicas publicas previstas
em leis e regulamentos (art. 7°, I11, e art. 23). No entanto, essa autorizagao legal ndo ¢ absoluta:
o compartilhamento deve observar os principios da finalidade, necessidade, adequacao,
transparéncia, seguranga e responsabilizagdo, entre outros previstos na propria LGPD.

Importa destacar que a observancia dos principios setoriais da LGPD nao exime o Poder
Publico do dever de respeitar, de forma simultanea e integrada, os principios constitucionais
que regem a Administragdo Publica. Assim, o compartilhamento de dados pessoais deve
também estar em consondncia com os principios da legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia, previstos no caput do art. 37 da Constituicdo Federal.

Todavia, a invocagdo de conceitos juridicos indeterminados — como o interesse publico
— ou de fundamentos institucionais, como a eficiéncia administrativa ¢ a autonomia dos
Poderes, ndao pode servir como escudo para afastar o exercicio do controle sobre a atividade
administrativa. O controle, longe de representar uma afronta & autonomia funcional dos entes
estatais, constitui instrumento essencial de legitimagdo democratica, ao garantir que os agentes
publicos, no exercicio de competéncias delegadas pelo Estado, ndo atuem de forma arbitréria
ou em descompasso com os direitos fundamentais e os valores constitucionais.

Essa dupla observiancia — dos principios da protecdo de dados e dos principios
constitucionais da Administragdo — ¢ essencial para garantir que o compartilhamento de dados
pessoais nao se converta em instrumento de arbitrio, discricionariedade desmedida ou violagao
de direitos fundamentais. O controle da atividade administrativa, nesse cenario, assume papel
central: cabe aos 6rgaos de controle interno, ao Poder Judiciario, a sociedade civil e a Agéncia
Nacional de Prote¢do de Dados (ANPD) fiscalizar e coibir praticas abusivas, assegurando que
o tratamento de dados pelo Estado se realize com transparéncia, proporcionalidade e respeito a
dignidade da pessoa humana.

Portanto, o compartilhamento de dados pessoais pelo Poder Publico deve ser
compreendido como uma atividade administrativa sujeita a um regime juridico préprio, que

exige a harmonizacdo entre os principios da LGPD e os pilares constitucionais da
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Administragdo Publica. Essa integracdo normativa ¢ condi¢ao necessaria para a construcao de
uma cultura institucional de respeito a privacidade, a legalidade e a accountability no setor

publico.

2.6 O DIREITO FUNDAMENTAL A PROTECAO DE DADOS PESSOAIS E A
IMPERIOSA REGULACAO DO COMPARTILHAMENTO PELO PODER PUBLICO
COMO LIMITE LEGITIMO

Alias, ousaria dizer que os parametros de prote¢ao dos direitos fundamentais
devem ser permanentemente abertos a evolugio tecnoldgica.*®

O reconhecimento constitucional do direito fundamental a prote¢ao de dados pessoais
impde ao Estado ndo apenas o dever de abstengdo frente a praticas abusivas, mas também a
obrigacdo positiva de estruturar mecanismos normativos e institucionais que regulem
rigorosamente o compartilhamento de dados no ambito publico. Essa regulacao configura limite
legitimo a atuagdo estatal, especialmente diante da crescente complexidade das tecnologias de
coleta, armazenamento ¢ analise de dados, que potencializam riscos a privacidade, a liberdade
informacional e a dignidade humana.

Os parametros de protecao dos direitos fundamentais ndo podem ser concebidos como
estaticos, devendo permanecer abertos a evolucao tecnoldgica e as transformagdes sociais, sob
pena de se tornarem insuficientes frente as novas formas de vigilancia, discriminagdo
algoritmica e concentragdo informacional. Isso, contudo, ndo implica abdicar de uma regulacao
do compartilhamento de dados pelo Poder Publico, mas sim, reconhecer que tal regulagdo deve
ser orientada por uma hermenéutica constitucional dindmica, capaz de preservar o nucleo
essencial dos direitos fundamentais em um ambiente digital em constante mutacao.

Diante do exposto, a legitimacao constitucional do direito fundamental a protegao de
dados pessoais evidencia um progresso normativo que reitera a centralidade da dignidade da
pessoa humana e da autonomia informativa na atual sociedade digital (Doneda, 2019).
Ademais, dados e informagdes se configuram como recursos essenciais para a concepcao,
execu¢do e analise de politicas publicas (Gasiola; Machado; Mendes, 2021). Assim, ¢
imprescindivel que o sistema juridico defina orientagdes claras e precisas para o intercambio

de dados pessoais no contexto da Administragcao Publica.

8 Gilmar Ferreira Mendes, ADI 6649,
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Essa normatizacdo deve contemplar ndo apenas critérios objetivos de permissibilidade
e restrigdo, mas também incorporar mecanismos eficazes de rastreabilidade, controle e
transparéncia, como forma de garantir a efetividade do direito e prevenir praticas abusivas ou
incompativeis com os principios constitucionais da legalidade, finalidade e proporcionalidade.
A prote¢do de dados, nesse contexto, ndo se limita a tutela da privacidade individual, mas se
projeta como instrumento de governanga democritica e de contencdo dos excessos
informacionais do Poder Publico.

A doutrina contemporanea dos direitos fundamentais oferece importante aporte para
compreender que este direito, assim como os demais direitos de mesma natureza, ndo possui
carater absoluto, mas ¢ passivel de limitacdes legitimas (Sarlet e Sales Sarlet, 2022). A teoria
da relatividade dos direitos fundamentais reconhece que deles pode decorrer a imposig¢ao de
restricdes legitimas sempre que houver a prote¢do concorrente de outros bens juridicos
constitucionalmente relevantes ou a necessidade de compatibilizagdo entre valores
constitucionais distintos.

Nesse contexto, a exigéncia de atos normativos especificos para disciplinar o
compartilhamento de dados pessoais pelo Poder Publico configura um legitimo limite
necessario ao exercicio do direito fundamental a prote¢do de dados, sempre balizado pelos
principios do Estado Democratico de Direito — especialmente legalidade, proporcionalidade e
preservacao do nucleo essencial do direito (Sarlet, 2004).

Essa limitacdo se justifica pela imperiosa necessidade de compatibilizar a prote¢do da
privacidade e da autodeterminacdo informativa com valores constitucionais como a eficiéncia
administrativa, a seguranca publica, a satde coletiva e outros interesses sociais relevantes, que
demandam o intercambio legitimo e transparente de informacdes pessoais. Contudo, tal
limitagdo ndo ¢ compativel com a dispensa da celebracdo de convénios, acordos de cooperacio
técnica ou instrumentos congéneres para a efetivagdo do compartilhamento de dados entre
orgaos publicos, uma vez que a auséncia desses mecanismos compromete a rastreabilidade das
operagoes de tratamento de dados pessoais. Essa lacuna pode acarretar sérios riscos a protecao
dos direitos fundamentais, especialmente em contextos de formulacdo e implementagdo de
politicas publicas que envolvam o tratamento de dados pessoais sensiveis.

Imagine-se, por exemplo, o caso de uma base de dados de satide contendo informagdes
sobre pacientes com doencas infectocontagiosas, compartilhada entre 6rgaos governamentais
sem registro adequado de acesso e finalidade. Sem rastreabilidade, ndo seria possivel identificar
quais agentes publicos acessaram os dados, com que propdsito, e se houve desvio de finalidade

ou exposi¢ao indevida. Isso poderia resultar em discriminagdo institucional, negativa de acesso
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a servigos, ou até mesmo em vazamentos que comprometam a reputacdo e a integridade dos
individuos afetados. E a inexisténcia de trilhas auditaveis inviabiliza a responsabilizagdo dos
envolvidos e fragiliza o controle democratico, transformando o compartilhamento legitimo em
uma potencial fonte de violagdo de direitos.

Cabe ainda refletir que, embora os servigos de armazenamento de dados de instituigdes
do Executivo federal sejam predominantemente realizados pelo Servico Federal de
Processamento de Dados (SERPRO) — empresa publica vinculada ao Ministério da Fazenda
—, existe a possibilidade de que entes publicos, pertencentes a qualquer dos Poderes,
necessitem recorrer, em alguma etapa do ciclo de tratamento de dados, a servigos prestados por
agentes privados.

Por essa razao, impde-se uma regulagdo adequada que contemple tanto o controle estatal
sobre o tratamento ¢ o compartilhamento de dados pessoais quanto a delimitagdo da atuacao
dos agentes privados envolvidos, em conformidade com a eficicia horizontal dos direitos
fundamentais. Essa eficacia ultrapassa a tradicional relacdo bilateral entre Estado e individuo,
estendendo-se as relagdes entre particulares, conforme sustentado por Doneda (2019), Mendes
e Fernandes (2020).

Segundo o SERPRO, os dados, isoladamente, ndo geram valor publico significativo sem
o suporte de uma estrutura sélida de governanca, seguranca da informagdo e garantias efetivas
de privacidade e prote¢do dos cidaddos®. Esses elementos, considerados pela estatal como
indispensaveis para a constru¢do de um ecossistema digital confidvel e eficiente —
especialmente diante dos desafios impostos pela crescente digitalizagdo dos servigos publicos
— somente se mostram plenamente alcancaveis mediante uma conformagdo normativa
adequada do compartilhamento de dados pessoais, que deve convergir para a promocao da
rastreabilidade das informagdes compartilhadas, assegurando transparéncia, controle e
responsabilidade no tratamento de dados.

Essa rastreabilidade consiste na capacidade técnica e juridica de registrar, monitorar e
auditar o fluxo de dados pessoais nas redes institucionais publicas e privadas. Isso permite
identificar quem acessou, quando, com qual finalidade e sob quais condi¢des os dados foram
acessados ou transferidos. Tal funcionalidade revela-se indispensavel para garantir a
responsabilizacdo dos agentes de tratamento, prevenir abusos, possibilitar auditorias eficazes e

assegurar o cumprimento dos principios da transparéncia, da prestacdo de contas e da seguranca

4 Consoante pronunciamento no 16° Seminario de Protegdo a Privacidade e aos Dados Pessoais, promovido pelo
CGIL.br e NIC.br.
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juridica, sendo pilares estruturantes do controle democratico e da governancga publica de dados
(Constituigao Federal, art. 5°, LXXIX; LGPD, art. 50).

Do ponto de vista constitucional e normativo, a rastreabilidade configura-se como um
instrumento indispensavel para assegurar a legalidade, a proporcionalidade e a seguranca
juridica no tratamento e compartilhamento dos dados pessoais, aspectos que viabilizam o
controle do titular dos dados e das autoridades reguladoras sobre possiveis usos indevidos ou
excessivos (Sarlet; Saavedra, 2020). Sem esse mecanismo, a protecdo efetiva dos direitos a
privacidade e a autodeterminagdo informativa fica comprometida, pois o controle sobre os
dados se torna abstrato, dificultando a reparagdo de danos e a responsabilizagcdo dos agentes
publicos e privados envolvidos.

Também merece reflexdo o fato de que a auséncia de instrumentos adequados de
rastreabilidade compromete nao apenas a protecao individual dos titulares de dados, mas
igualmente a integridade e a legitimidade das politicas publicas respaldadas em dados, expondo
o Estado e a sociedade a riscos sistémicos, violagdes estruturais e déficits significativos de
prestagao de contas informacional.

Ademais, a rastreabilidade fortalece o principio da governanga responsavel de dados,
fundamental no constitucionalismo digital ao permitir compatibilizar o compartilhamento
legitimo e necessario de dados — para a eficiéncia administrativa, seguranca publica e
interesses socials — com a protegdo dos direitos individuais, respeitando os limites
constitucionais que fundamentam essa regulagdo. Essa capacidade de monitoramento também
opera em conformidade com a eficicia horizontal dos direitos fundamentais, ao controlar
interacdes complexas entre entes publicos e privados que compartilham dados no ambiente
digital (Doneda, 2019).

Percebe-se, portanto, que a exigéncia de rastreabilidade integra a dimensdo
procedimental da protecdo de dados pessoais, garantindo que o direito fundamental nao
permaneca apenas em um plano abstrato, mas se traduza em praticas administrativas
responsaveis, transparentes e auditaveis, essenciais para a confianca cidada e para a legitima
construcao da cidadania digital.

Esse cendrio impde a necessidade de marcos normativos estruturados, capazes de
assegurar elevados padrdes de transparéncia, seguranca juridica e responsabilidade
institucional. Revela-se, portanto, incompativel com normas que dispensam a celebracdo de
convénios, acordos ou instrumentos congéneres uma vez que registros precisos e eficazes tém

como finalidade prevenir vulnerabilidades sistémicas, praticas discriminatorias e danos sociais
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de natureza estrutural, decorrentes do uso inadequado, desproporcional ou opaco dos dados
pessoais.

A conformagdo desses instrumentos juridicos deve estar alinhada aos principios
constitucionais da legalidade, finalidade, necessidade e proporcionalidade, bem como aos
parametros internacionais de protecao de dados, de modo a garantir a tutela efetiva dos direitos
fundamentais na esfera digital e a integridade das politicas publicas baseadas em dados.

Portanto, a luz da dogmatica dos direitos fundamentais, a exigéncia de atos normativos
especificos para disciplinar o compartilhamento de dados pessoais no ambito do Poder Publico
— com vistas a garantia da rastreabilidade — nao se limita a um imperativo técnico-juridico.
Trata-se, sobretudo, da afirmagdo de um limite legitimo e necessario ao exercicio do proprio
direito fundamental a protecdo de dados, conforme delineado pela Constituicao Federal (art. 5°,
LXXIX) e pela Lei Geral de Protecao de Dados Pessoais (Lei n® 13.709/2018).

Esse limite ¢ essencial para compatibilizar a inovacdo tecnoldgica e a governanga digital
com os principios estruturantes do Estado Democratico de Direito, especialmente no contexto
da sociedade informacional. Em suma, a rastreabilidade, nesse sentido, opera como instrumento
de accountability, de modo a permitir a fiscalizacdo do ciclo de vida dos dados e a
responsabilizacdo dos agentes publicos e privados, em consonancia com o0s principios da
finalidade, necessidade, transparéncia e prestagdo de contas (Sarlet; Saavedra, 2020; Mendes,

2018).



70

3 DA PROTECAO DE DADOS PESSOAIS.

Nesse sentido, entende-se fundamental a compreensdo da disciplina de
protecdo de dados pessoais como meio de tutela da personalidade do cidadao,
garantindo tanto a autonomia das suas escolhas como a sua protecdo contra
situagdes potencialmente discriminatorias (Mendes, 2014).

Um dos tragos mais distintivos da sociedade contemporanea ¢ a intensa circulacdo de
informacdes pessoais, impulsionada pela digitalizacdo e pelo avango acelerado das tecnologias
de anélise de dados e de vigilancia®®, que promovem uma interconectividade global sem
precedentes.

Essa conjuntura propicia ganhos expressivos financeiros e de produtividade no setor
privado e aprimora a eficiéncia das instituicdes publicas. Contudo, tais avangos tecnoldgicos
também intensificam as preocupagdes com a salvaguarda da privacidade individual, sobretudo
diante do crescente fluxo transnacional de dados pessoatis.

Laura Schertel Mendes (2014) destaca o fendmeno da ubiquidade computacional
(ubiquitous computing ou ‘“ubicomp’), caracteristico da revolu¢do das tecnologias da
informagdo e comunicacdo no século XX, no qual a computacdo se torna pervasiva e sensivel
ao contexto do usuario. Embora essa integracdo tecnoldgica amplie significativamente as
capacidades de acao e expressdo dos individuos, também intensifica riscos como a exposicao
indevida, o controle social, a discriminagao e as restri¢cdes a liberdade individual. Diante desse
novo cenario, impdoem-se abordagens regulatorias e juridicas inovadoras, capazes de responder
aos desafios complexos decorrentes da presenga constante e difusa das tecnologias digitais na
vida cotidiana.

Nesse modelo de sociedade da informacao, os dados pessoais operam como mediadores
essenciais entre o individuo e o tecido social, em multiplas dimensdes — econdmica, filosofica,
juridica, sociologica e tecnologica — que revelam a profundidade e a complexidade dessa
mediagao.

Com frequéncia, destaca-se a dimensio econdmica’!. Os dados pessoais intermediam o

acesso a bens, servigos e oportunidades, influenciando desde algoritmos de recomendacao de

500 instigante didlogo entre Bauman e Lyon (2017) evidencia que a vigilancia constitui uma dimensio central da
modernidade. Embora inicialmente associada a seguranga — como nos controles de passaporte em aeroportos
—, essa pratica estende-se a outras esferas, como a das onipresentes midias sociais. Nesse contexto, os autores
observam que “a cada dia o Google anota nossas buscas, estimulando estratégias de marketing customizadas”,
revelando como a coleta de dados pessoais se tornou um instrumento sofisticado de monitoramento e influéncia
comportamental.

Sobre a dimensdo econdmica, popularizou-se a metafora segundo a qual “os dados sdo o novo petrdleo”,
atribuida ao matematico britanico Clive Humby, em 2006. Tal compara¢ao, contudo, revela-se inadequada sob
diversos aspectos: os dados sdo infinitamente replicaveis, ao passo que o petrdleo ¢ um recurso finito e exaurivel;
o valor dos dados depende do contexto e da interpretagdo, e ndo apenas de sua “extracdo”; além disso, os dados
ndo se esgotam com o0 uso — ao contrario, podem gerar valor de forma continua (Marr, 2018).

51
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compras até decisdes de crédito, o que os torna elementos estruturantes da economia digital
contemporanea.

Em uma dimensdo identitdria, os dados pessoais ndo sao meramente registros
administrativos; eles expressam aspectos da identidade do sujeito. Nome, género, historico de
saude, preferéncias e comportamentos digitais compdem uma narrativa sobre quem a pessoa ¢
— ou como ¢ percebida socialmente. Tal representagdo impacta diretamente a dimensao
relacional, uma vez que a forma como os dados sdo coletados, compartilhados e interpretados
condiciona as relagdes sociais, afetando desde o acesso a servigos até a participacao politica.

O controle sobre os dados pessoais insere-se, ainda, em uma dimensao politica, na medida
em que envolve a capacidade do individuo de exercer sua autonomia informacional. A gestao
desses dados configura-se como um campo de disputa simbolica e normativa, no qual se joga o
equilibrio entre liberdade individual e poder institucional. A crescente assimetria informacional
entre cidaddos e grandes plataformas digitais — ou mesmo o Estado — ameaga essa autonomia,
comprometendo direitos fundamentais e a propria no¢io de cidadania digital®.

Nesse cenario, a protegao de dados pessoais afirma-se como um direito fundamental
estruturante, ndo apenas a salvaguarda da dignidade humana e a promoc¢do da autonomia
individual, mas também a prépria sustentabilidade da confianca nas dinamicas sociais,
econdmicas e politicas da sociedade digital contemporanea.

Em perspectiva global, a matriz normativa da protecdo de dados pessoais remonta a
Declaragdo Universal dos Direitos Humanos (DUDH), proclamada em 1948, cujo artigo 12
veda interferéncias arbitrarias na vida privada, no domicilio e na correspondéncia. Embora nado
trate diretamente de dados pessoais nos moldes atuais, a DUDH estabelece os principios
universais de privacidade, honra e reputagdo que fundamentam as legislagdes subsequentes
(UNICEF, s.d.).

As primeiras legislagdes especificamente voltadas a prote¢do de dados pessoais surgiram
na década de 1970, em resposta as crescentes preocupacdes com o uso de tecnologias
computacionais para o armazenamento e processamento de informagdes. O marco inaugural foi
a promulgacio da lei do Estado de Hesse, na Alemanha, em 19703 — considerada a primeira
norma especifica sobre o tema —, seguida por iniciativas semelhantes em paises como Suécia
e Franga. Essas legislagdes pioneiras refletiam a necessidade de se estabelecer limites juridicos
ao poder informacional do Estado e das corporagdes, especialmente apds os abusos historicos

de regimes autoritarios.

2. A cidadania digital configura-se como a expressdo contemporinea da participagdo ética, consciente e
responsavel dos individuos no espaco virtual, englobando um conjunto de direitos, deveres e condutas que
asseguram sua atuacao plena na sociedade digital (Cavalcanti et al., 2022).

33 Em comunicado oficial, a Universidade Goethe Frankfurt am Main reconhece Spiros Simitis como o autor da
primeira lei de protecao de dados do mundo, promulgada no estado de Hesse em 1970. Destaca ainda sua atuacao
como Comissario de Protecdo de Dados por 15 anos e sua contribui¢do decisiva na elaboragdo da Diretiva
Europeia de Protecdo de Dados de 1995, consolidando seu papel como figura central na construgdo do direito a
autodeterminagdo informativa (IDW, 2025).
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Bioni e Mendes (2021) observam que, na sequéncia, houve uma padronizagao normativa
internacional que desempenhou papel estruturante na formagao das leis gerais de protecao de
dados pessoais, sendo indissociavel de sua propria génese. A atuagdo de organismos como a
OCDE e o Conselho da Europa, por meio da formulacdo de diretrizes e convengdes
internacionais desde a década de 1980, estabeleceu fundamentos comuns que favoreceram uma
notavel convergéncia regulatéria entre os diversos ordenamentos juridicos, conferindo a
prote¢ao de dados um carater transnacional e sistematizado.

A partir desse movimento inicial, consolidou-se uma agenda internacional voltada a
normatizagao da protecdo de dados, culminando na criagao de instrumentos juridicos de grande
relevancia. Destaca-se, nesse percurso, a Convencao 108 do Conselho da Europa (1981),
primeiro tratado internacional juridicamente vinculante sobre protecdo de dados pessoais.
Posteriormente, a Diretiva 95/46/CE da Unido Europeia (1995), que estabeleceu um marco
regulatorio robusto, consolidou os direitos dos titulares e os deveres dos responsaveis pelo
tratamento de dados. Esse processo evolutivo culminou no Regulamento Geral sobre
Protecio de Dados (GDPR, 2018), legislacdo abrangente e rigorosa, com aplicacdo direta nos
Estados-membros da Unido Europeia e influéncia normativa global.

No ordenamento juridico brasileiro, a prote¢do de dados pessoais ja encontrava amparo
normativo, ainda que de forma fragmentada e setorial, desde a promulgacdo da Constitui¢ao
Federal de 1988. Nesse marco constitucional, o habeas data®* foi instituido como instrumento
para assegurar o direito de acesso e de retificacdo de informagdes pessoais constantes de
registros ou bancos de dados de entidades governamentais ou de carater publico (art. 5°, LXXII,
CF/88), sendo posteriormente regulamentado pela Lei n® 9.507/1997.

Na mesma direcdo, em setembro de 1990, foi publicado o Cddigo de Defesa do
Consumidor (Lei n°® 8.078/1990), que introduziu importantes garantias relacionadas a protecao
de dados, especialmente no que tange ao tratamento de informacdes pessoais em cadastros e
bancos de dados. O artigo 43 assegura ao consumidor o direito de acesso as informagdes
registradas em seu nome, bem como a possibilidade de correcdo de dados inexatos,
representando um embrido do principio da autodeterminagao informativa.

No contexto da transparéncia da administragdo publica, foi sancionada a Lei de Acesso a
Informacdo (Lei n° 12.527/2011). Embora seu objetivo principal seja garantir maior
transparéncia e controle social sobre as agdes governamentais, essa norma também contempla
dispositivos que resguardam a privacidade dos individuos. O artigo 31, por exemplo, estabelece
que informagdes pessoais relativas a intimidade, vida privada, honra e imagem tém acesso

restrito, salvo consentimento expresso do titular ou previsao legal.

% Conforme destacam Arnoldo Wald e Rodrigo Fonseca, a inser¢do do habeas data na Constitui¢io Federal de
1988 foi impulsionada por um contexto politico especifico: a existéncia do Sistema Nacional de Informacdes
(SNI), um extenso banco de dados mantido pelo regime militar (1964—1985), que concentrava informagoes
detalhadas sobre os cidaddos brasileiros. Tal mecanismo de vigilancia estatal evidenciou a necessidade de um
instrumento juridico que assegurasse o direito de acesso, retificacdo e controle sobre os dados pessoais
armazenados por orgados publicos. (Wald; Fonseca, 1998).
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Na sequéncia, foi instituido o Marco Civil da Internet (Lei n° 12.965/2014), que introduziu
principios e garantias fundamentais para o uso da rede mundial de computadores, incluindo a
protecao da privacidade e dos dados pessoais. Essa lei estabelece que o tratamento de dados
deve observar o consentimento do titular, além de prever a guarda e protecdo de registros de
acesso. O Decreto n°® 8.771/2016, que regulamenta o Marco Civil, detalha medidas de seguranca
e boas praticas para o tratamento de dados no ambiente digital.

Além das legislacdes mencionadas, outras normas também contribuiram para oferecer
protecado juridica aos titulares de dados pessoais, ainda que indiretamente. O Cddigo Civil (Lei
n°® 10.406/2002), por exemplo, protege os direitos da personalidade, incluindo a privacidade.
Normas setoriais, como o Codigo de Etica Médica (Resolugdo CFM n° 2.217/2018), que
disciplina o sigilo médico, também desempenharam papel relevante na protecao de informagdes
sensiveis.

Todavia, o marco normativo fundamental para a assimilacdo, no ordenamento juridico
brasileiro, de um novo direito de matriz informacional — alinhado aos parametros regulatorios
internacionalmente consagrados para o tratamento de dados pessoais (Doneda, 2023) —
consolidou-se com a Lei Geral de Protecdo de Dados Pessoais (LGPD), instituida pela Lei n°
13.709/2018.

Importa ressaltar que, embora o direito a protecao de dados pessoais mantenha uma relagao
intrinseca com o direito a privacidade e com a autodeterminagdo informativa, esses institutos
foram expressamente previstos na LGPD como fundamentos estruturantes da disciplina,
conforme dispde o art. 2°, incisos I e IL.

Essa disposi¢ao normativa evidencia a autonomia conceitual do direito a prote¢ao de dados,
cuja defini¢do mais adequada o caracteriza como um sistema normativo composto por regras €
principios voltados a regulacdo do tratamento de dados pessoais, em razdo de seus impactos
potenciais sobre os individuos e sobre a ordem social (Corte, 2020).

Sob essa perspectiva ampliada, o direito a protecdo de dados pessoais passa a ser
compreendido como a consagracao de um direito fundamental a normatividade procedimental,
isto €, a existéncia de um arcabouco juridico deliberadamente construido para autorizar, de
forma consciente e coletiva, o tratamento de dados pessoais em razdo dos beneficios sociais,
econdmicos e institucionais que dele podem advir. Tal normatividade, contudo, ndo se reduz a
um aparato técnico ou burocratico: trata-se de um mecanismo estrutural de governanca
informacional, voltado a contencdao dos riscos inerentes a coleta e ao uso massivo de dados,
assegurando o equilibrio entre inovagdo tecnoldgica, transparéncia institucional e a salvaguarda
dos direitos fundamentais, com especial destaque para a preservacdo da dignidade humana e da
confianga social nas institui¢des.

Corte (2020) ressalta que ¢ crucial distinguir a existéncia de dois tipos de interferéncia no
direito a prote¢do de dados: a interferéncia ordinaria e aquela que compromete a propria

esséncia do direito. Esta ultima ocorre quando atos ou omissdes desestabilizam a arquitetura
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normativa que regula o tratamento de dados pessoais, afetando seus fundamentos estruturais.
Esse sistema, concebido como um mecanismo de freios e contrapesos, reflete uma escolha
coletiva de permitir o processamento de dados em fun¢ao de seus beneficios sociais, desde que
submetido a regras claras, proporcionais e protetivas dos direitos fundamentais. Quando essa
estrutura essencial ¢ violada, a gravidade do ato em si torna-se secundaria diante do verdadeiro
prejuizo: a erosdo da legitimidade e da base normativa que sustenta o proprio direito. Trata-se,
portanto, de uma ameacga ao nucleo do direito a prote¢do de dados e a confianga social que o
legitima.

Por outro lado, a interferéncia ordinaria, ou regular, diz respeito a violagdes ou falhas que,
embora possam ser graves em termos concretos, nao comprometem a integridade do sistema de
protecdo de dados. Sdo situagdes que desafiam aspectos especificos da regulacdo, como
descumprimento de normas, falhas na seguranga ou abusos pontuais, mas que podem ser
corrigidas no proprio marco juridico por meio de fiscalizagdo institucional, aplicacdo de
sancdes e aprimoramento normativo. Essas interferéncias ndo ameacam a legitimidade
democratica do direito a protecdo de dados nem o Estado de Direito, pois o sistema continua
funcional e capaz de garantir a prote¢ao dos titulares.

A distingdo proposta por Corte (2020) evidencia que o direito a prote¢do de dados ndo
constitui um conjunto isolado de normas, mas sim um ecossistema normativo complexo
(Doneda, 2019), cuja esséncia deve ser preservada para assegurar a confiancga, a transparéncia
e a legitimidade no tratamento de dados pessoais na sociedade contemporanea. A violagdo dessa
esséncia representa um risco de natureza sistémica e estrutural, ao passo que a interferéncia
regular configura um desafio de ordem operacional e juridica, passivel de enfrentamento sem
comprometer os fundamentos do direito.

De fato, a compreensdo da prote¢do de dados como um ecossistema complexo envolve a
visdo de um conjunto heterogéneo de regras e normas que abrangem desde principios
constitucionais e legais fundamentais até normas infralegais, diretrizes técnicas e
procedimentos administrativos. Essa complexa rede normativa, interdependente e articulada,
exige uma compreensao sistémica e integrada para que sua aplicacdo seja efetiva e coerente
com os objetivos de tutela dos direitos fundamentais na sociedade da informagao (CGL.br,
2023).

A limitacdo do direito fundamental a prote¢do de dados pessoais demanda a observancia
de critérios estritos de legitimidade constitucional. Conforme destacam Mendes, Rodrigues
Junior e Fonseca (2023), tal restricdo somente se justifica quando fundada em base juridica
solida, acompanhada de finalidade clara e especifica quanto ao tratamento dos dados. Essa
clareza ¢ essencial para aferir o grau de intervengdo no direito fundamental em questdo. Além
disso, a medida deve ser proporcional, adequada e necessaria ao fim pretendido, exigindo-se
ainda a ado¢do de mecanismos preventivos minimos, de natureza procedimental e

organizacional, voltados a protecdo dos titulares e a mitigacdo de riscos aos seus direitos da
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personalidade. Quanto mais intensa for a restricdo imposta, mais robustas devem ser as
justificativas e salvaguardas adotadas, sob pena de se institucionalizar intervengdes arbitrarias
na esfera privada, amparadas em finalidades genéricas ou necessidades coletivas abstratas.
Em esséncia, a protecdo de dados pessoais reflete o compromisso coletivo com uma
governanga informacional ética e responsavel na era digital. Sua legitimidade repousa no
respeito ao Estado de Direito e aos principios democraticos, que asseguram que O
processamento de dados seja sempre orientado por normas claras, transparentes e justas.
Qualquer ataque a esséncia desse sistema nao representa apenas uma violagdo a um direito
fundamental isolado, mas uma ameaca as bases mais profundas da ordem juridica e a confianga
social que a sustenta. Compreender essa distingdo, portanto, ¢ essencial para a preservagao € o

fortalecimento do direito a protecdo de dados como um dos pilares da democracia digital.

3.1 DO TRATAMENTO DE DADOS PESSOAIS PELO PODER PUBLICO NA LEI
GERAL DE PROTECAO DE DADOS PESSOAIS

A despeito do nome de Lei Geral de Prote¢do de Dados Pessoais — o principal
objetivo da LGPD ndo ¢ proteger dados, mas sim proteger pessoas (Andrade,
[s/d]b.).

A Lei n° 13.709/2018 (LGPD) estabelece diretrizes especificas para o tratamento de
dados pessoais por entes publicos, reconhecendo as peculiaridades da atuacdo estatal e a
necessidade de compatibilizagdo entre prerrogativas administrativas e os direitos fundamentais
dos titulares de dados.

A partir da constatagdo de que a intensificacdo da digitalizacdo da sociedade e da
economia impulsiona, correlatamente, a transformacdo digital do Estado, Wimmer (2023)
destaca que a atividade de tratamento de dados pessoais dos cidaddos configura-se como
componente essencial das fungdes estatais, constituindo condi¢do indispensavel para a
realizag¢do de suas missdes institucionais.

A avaliagio critica das a¢des de tratamento de dados conduzidas pelo setor ptblico®

exige uma aten¢do especial ao compartilhamento e uso secundario de informacdes pessoais por

35 QO art. 1° da LGPD ¢é expresso quanto a aplicagdo da lei as pessoas juridicas de direito publico. O pardgrafo tinico
do mesmo artigo esclarece que as normas gerais contidas na LGPD “sdo de interesse nacional e devem ser
observadas pela Unido, Estados, Distrito Federal € Municipios”. J& o art. 23, ao regulamentar o tratamento de
dados pessoais pelo Poder Publico, menciona as “pessoas juridicas de direito publico referidas no paragrafo tinico
do art. 1° da Lei n°® 12.527, de 18 de novembro de 2011 (Lei de Acesso a Informacao) ”. Este dispositivo, por sua
vez, se refere aos “Orgdos publicos integrantes da administracdo direta dos Poderes Executivo, Legislativo,
incluindo as Cortes de Contas, e Judiciario e do Ministério Publico” (ANPD, 2023).
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orgaos e entidades vinculadas aos entes federativos — Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios — e aos trés Poderes da Republica: Executivo, Legislativo e Judiciério.
O “uso compartilhado de dados” ¢ instituto definido no art. 5°, XVI, da Lei Geral de

Protecao de Dados Pessoais (Lei n° 13.709/2018), nos seguintes termos:

[...] comunica¢do, difusdo, transferéncia internacional, interconexao de dados
pessoais ou tratamento compartilhado de bancos de dados pessoais por 6rgaos
e entidades publicos no cumprimento de suas competéncias legais, ou entre
esses e entes privados, reciprocamente, com autorizag@o especifica, para uma
ou mais modalidades de tratamento permitidas por esses entes publicos, ou
entre entes privados.

No ambito da Lei Geral de Protecao de Dados Pessoais, o tratamento de dados pessoais
pelo Poder Publico também compreende a reutilizagao de informacgdes previamente coletadas,
armazenadas e processadas por instituicdes estatais no exercicio de suas fungdes
administrativas, regulatorias, jurisdicionais ou de prestacdo de servicos publicos.

Essa pratica envolve a gestdo de dados que, muitas vezes, possuem natureza sensivel ou
estratégica, exigindo conformidade com os principios constitucionais da legalidade, finalidade,
necessidade, proporcionalidade, seguranca, transparéncia e responsabilizagdo. A andlise
juridica dessa atuacdo estatal demanda a delimitagdo precisa dos contornos normativos que
autorizam ou restringem o uso subsequente de dados pessoais, especialmente quando se trata
de finalidades distintas daquelas que motivaram a coleta original.

Sob esse recorte, o grande desafio enfrentado pelo Poder Publico consiste em realizar o
tratamento de dados pessoais de forma a harmonizar a busca por celeridade e eficiéncia na
implementacio de politicas publicas®® e na prestacio de servicos com a observancia rigorosa
dos direitos fundamentais a privacidade e a protecdao de dados (ANPD, 2023), assegurando que
a atuagdo administrativa ndo comprometa garantias individuais constitucionalmente
asseguradas.

No contexto da sociedade digital contemporanea, o Estado figura como um dos
principais protagonistas no tratamento de dados pessoais de individuos, exercendo essa func¢do
desde o instante em que estes adquirem personalidade civil, com o nascimento, até a extingao
dessa personalidade, com a morte (Vale; Oliveira, 2025). Nesse cenario, o compartilhamento
de dados revela-se como instrumento indispensavel a efetivacdo das fun¢des administrativas

ordinarias do Estado, legitimando-se como meio necessario a realiza¢do do interesse publico.

36 A ANPD (2023) recomenda que o conceito de politica publica seja interpretado amplamente, de modo a abranger
qualquer programa ou ac¢ao governamental formalmente definido em instrumento oficial.
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Conforme destacado por Cardoso (2020), o tratamento de dados pessoais pelo Poder
Publico possui carater eminentemente instrumental, significando que os dados coletados e
processados constituem ferramentas essenciais para a atuagao estatal em beneficio dos proprios
titulares dessas informagdes. O exercicio da funcao publica nao se da em beneficio proprio do
Estado, mas visa atender as necessidades da coletividade. Por essa razdo, o uso de dados
pessoais deve estar estritamente vinculado a finalidade publica legitima atribuida a cada 6rgao
ou entidade governamental.

Essa concepgao instrumental acarreta consequéncias juridicas relevantes, especialmente
no que diz respeito a exigéncia de observancia rigorosa dos principios da proporcionalidade e
da razoabilidade nas operagdes de tratamento de dados pessoais. A coleta e o processamento
devem restringir-se ao estritamente necessario para o desempenho da func¢ao publica especifica,
vedada a obtencdo ou utilizagdo de dados adicionais que ndo sejam imprescindiveis ao
cumprimento das competéncias legais da Administracdo. Tal restrigdo ¢ fundamental para
prevenir abusos ¢ assegurar que a tutela da privacidade e da dignidade dos titulares seja
respeitada em todas as fases do tratamento.

Dessa forma, a perspectiva instrumental do tratamento de dados impde que qualquer
analise sobre o uso de informagdes pessoais pelo Poder Publico seja orientada por essas
premissas, garantindo que o exercicio do poder estatal ocorra nos limites constitucionais e
legais, com transparéncia e respeito aos direitos fundamentais. Essa abordagem reforca a
necessidade de equilibrio entre a eficiéncia administrativa e a protecdo dos direitos dos
cidaddos, consolidando a protecdo de dados pessoais como elemento central da governanga
publica responsavel e democratica.

Em virtude desse papel central na coleta, processamento e compartilhamento de dados
pessoais — atividades essenciais a formulagdo de politicas ptblicas e a0 cumprimento de suas
competéncias institucionais — o Estado ocupa posi¢do de protagonismo no ecossistema
informacional contemporaneo. Reconhecendo essa especificidade, a Lei n® 13.709/2018 — Lei
Geral de Prote¢ao de Dados Pessoais (LGPD) estabelece, em seu Capitulo IV (arts. 23 a 32),
um regime juridico proprio’’ para o tratamento de dados pessoais pelo Poder Publico,
disciplinando suas obrigacdes, limites e finalidades de forma compativel com os principios

constitucionais da legalidade, finalidade e proporcionalidade.

57 Cumpre ressaltar que estdo excluidas do regime juridico da LGPD as atividades de tratamento de dados pessoais
realizadas pelo Poder Publico para fins exclusivamente relacionados a seguranga publica, defesa nacional,
seguran¢a do Estado ou atividades de investigacdo e repressao de infragdes penais, conforme dispde o art. 4°,
inciso III, da Lei n°® 13.709/2018.
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Uma interpretacao adequada do Capitulo IV da LGPD percebe que o tratamento de
dados pessoais pelo Poder Publico ndo se limita as bases legais previstas no artigo 7°° — ou,

no caso de dados sensiveis, as hipoteses especificas delineadas no artigo 11°°

— como ocorre
ordinariamente quando os agentes de tratamento sao privados. Ao contrario, esse tratamento
deve observar, de forma integrada, os critérios adicionais estabelecidos no artigo 23, que
introduz exigéncias especificas para a atuacao estatal.

Observa-se, ainda, que o tratamento de dados pelo Poder Publico deve ser formalizado,
registrado e justificado mediante a indicacdao clara da base legal aplicavel, da finalidade
especifica e da duracdo do tratamento. Contudo, o rol das bases legais sofre temperamentos
relevantes. Nesse sentido, a dispensa do consentimento do titular ¢ admitida quando o
tratamento decorre de previsdo legal, regulamentos, contratos, convénios ou instrumentos
congéneres, quando forem rigorosamente observados os principios norteadores da LGPD,
especialmente os da finalidade, necessidade, transparéncia e seguranga.

O Art. 23 da LGPD impde ao Poder Publico a obrigagao de publicar informacgdes claras
e atualizadas sobre os procedimentos de tratamento de dados, preferencialmente em seus sitios
eletronicos, garantindo o livre acesso e a transparéncia. Além disso, € obrigatoria a designagao
de um encarregado pelo tratamento de dados pessoais, que atuard como canal de comunicagao
entre o controlador, os titulares e a Agéncia Nacional de Prote¢ao de Dados.

A atuagdo da ANPD ¢ central na regulacao do setor publico, podendo realizar auditorias,
solicitar relatorios de impacto a protecdo de dados pessoais e recomendar boas praticas. A

agéncia detém competéncia exclusiva para aplicar sangdes administrativas, que incluem

adverténcia, publicizacdo da infracdo, bloqueio ou elimina¢do dos dados, sem prejuizo das

38 Referem-se por bases legais as hipoteses autorizativas que legitimam o tratamento de dados pessoais, conforme
elencadas no art. 7° da Lei n° 13.709/2018 — LGPD. Sao elas: o consentimento do titular; o cumprimento de
obrigacdo legal ou regulatéria pelo controlador; a execug@o de politicas publicas pela administragdo ptblica; a
realizagdo de estudos por 6rgdo de pesquisa, com anonimizagdo sempre que possivel; a execug@o de contrato ou
de procedimentos preliminares a pedido do titular; o exercicio regular de direitos em processo judicial,
administrativo ou arbitral; a protecdo da vida ou da incolumidade fisica do titular ou de terceiro; a tutela da
saude, em procedimentos realizados por profissionais ou servigos de saude; a protecao do crédito; e os interesses
legitimos do controlador ou de terceiro, desde que ndo prevalegam os direitos e liberdades fundamentais do
titular.

Nos termos do art. 11 da Lei n® 13.709/2018, o tratamento de dados pessoais sensiveis — aqueles que dizem
respeito a origem racial ou étnica, convicgao religiosa, opinido politica, filiagdo a sindicato ou a organizagao de
carater religioso, filos6fico ou politico, dado referente a satde ou a vida sexual, dado genético ou biométrico —
somente podera ocorrer mediante o consentimento especifico e destacado do titular, ou, sem consentimento, nas
hipdteses em que for indispensavel para: (i) cumprimento de obrigacao legal ou regulatdria pelo controlador;
(ii) execugdo de politicas publicas pela administragdo publica; (7ii) realizacdo de estudos por 6rgao de pesquisa,
com anonimizagdo sempre que possivel; (iv) exercicio regular de direitos, inclusive em contrato e em processos
judiciais, administrativos ou arbitrais; (v) prote¢do da vida ou da incolumidade fisica do titular ou de terceiro;
(vi) tutela da satude, exclusivamente por profissionais ou servigos de satide ou autoridade sanitéria; e (vii)
prevencdo a fraude e a seguranca do titular, nos processos de identificagdo e autenticagdo em sistemas
eletronicos, desde que ndo prevalegam os direitos e liberdades fundamentais do titular.

59
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sangdes previstas em outras normas, como a Lei de Improbidade Administrativa e o Estatuto
do Servidor Publico.

Isso significa que a atividade estatal de tratamento de dados pessoais exige uma leitura
que transcenda a aplicagao literal das bases legais, demandando uma hermenéutica sistematica
e finalistica que incorpore os parametros normativos proprios da atuagdo publica. A LGPD,
nesse contexto, ndo apenas especifica as condigdes sob as quais o6rgdos e entidades publicas
podem tratar dados pessoais, mas também opera como um verdadeiro mecanismo de
conformagdo juridica, orientando a atuagdo estatal segundo os principios da legalidade,
finalidade, necessidade e transparéncia.

Ademais, o artigo 23 da LGPD nio se limita a complementar os fundamentos legais do
tratamento de dados, mas impde balizas normativas que condicionam a legitimidade da atuacao
publica. Exige-se, por exemplo, que o tratamento esteja vinculado a execugdo de politicas
publicas previstas em leis e regulamentos, ao exercicio de competéncias legais ou a prestagao
de servigos publicos. Essa vinculagdo funcional ¢ essencial para assegurar que o uso de dados
pessoais pelo Estado ocorra com finalidade legitima, proporcionalidade e respeito aos direitos
fundamentais dos titulares, especialmente no que tange a autodeterminacdo informativa e a
prote¢do da privacidade.

A harmonizacdo entre o exercicio das fungdes estatais e a salvaguarda dos direitos
fundamentais a privacidade e a protecdo de dados impde ao Poder Publico uma conduta
estritamente alinhada aos ditames legais e aos principios consagrados na LGPD. Tal exigéncia
se torna ainda mais premente no contexto da implementacdo de politicas publicas e do
intercambio de dados entre os diversos entes federativos, demandando atuacdo transparente,
justificada e juridicamente fundamentada (ANPD, 2023).

Importa, contudo, ressaltar que o compartilhamento de dados pessoais pelo Poder
Publico ¢ disciplinado pela Lei Geral de Protecao de Dados Pessoais (LGPD), especialmente
em seus artigos 25 e 26, que estabelecem os parametros necessarios para assegurar a legalidade,
a transparéncia e a seguranga dessas operacdes no ambito estatal. O artigo 25 impde o dever de
manter os dados pessoais em formato estruturado e interoperavel, de modo a viabilizar a
execucao eficiente de politicas publicas, a prestacdo de servigos, a descentralizacdo da atividade
administrativa e o acesso a informagao pela sociedade. Cardoso (2020) pontua que essa previsao
refor¢a o carater instrumental do tratamento de dados pelo Estado, ao assegurar que os dados
coletados sejam tteis e adequados a consecugdo de finalidades publicas legitimas.

O artigo 26 da LGPD complementa o arcabougo normativo aplicavel ao setor publico

ao permitir o uso compartilhado de dados pessoais entre 6rgaos e entidades publicas, desde que



80

estritamente vinculado a finalidades especificas relacionadas a execugao de politicas publicas
ou decorrentes de atribuicdo legal. Tal compartilhamento ndo pode ocorrer
indiscriminadamente, devendo observar rigorosamente os principios fundamentais da protecao
de dados previstos no artigo 6° da LGPD, como a finalidade, a necessidade, a transparéncia, a
seguranga ¢ a responsabilizagdo. Dessa forma, o uso compartilhado deve respeitar os limites
legais e constitucionais, garantindo que os dados pessoais sejam tratados de maneira
proporcional e razoavel, prevenindo excessos € abusos que comprometam os direitos dos
titulares.

Por vezes, o compartilhamento de dados pessoais entre entidades publicas, ainda que de
forma excepcional, pode demandar a intermediacdo de entes privados, especialmente em
contextos de execugdo descentralizada de politicas publicas. Nos termos do art. 26, § 1°, da
LGPD, tal transferéncia ¢ permitida apenas nas restritas hipdteses expressamente previstas,
como: (i) execucdo descentralizada de atividade publica, exclusivamente para finalidade
especifica e determinada; (7)) quando os dados forem acessiveis publicamente, observadas as
disposi¢des da LGPD; (iii) mediante previsdo legal ou instrumento contratual, convénio ou
congénere; ou (iv) quando necessaria a prevencdo de fraudes, a protecdo da integridade do
titular ou a garantia da seguranga publica, vedado o tratamento para outras finalidades.

Em sintese, o compartilhamento de dados pessoais entre 6rgdos publicos nao constitui
pratica vedada; ao contrario, ¢ expressamente previsto e autorizado pela LGPD, desde que
estritamente vinculado a finalidades publicas legitimas e fundamentado em bases legais
especificas. A transparéncia emerge, nesse contexto, como principio estruturante dessa
dinamica: os entes publicos responsaveis pela transferéncia de dados devem explicitar, de forma
clara e acessivel, quais informagdes estao sendo compartilhadas, com quais destinatéarios e para
quais propositos. Por sua vez, os 6rgaos receptores devem justificar o acesso com base na
execugdo de atividades ou politicas publicas especificas e previamente definidas, observando
os deveres de prestacdo de contas e seguranca da informagao.

Sob essa otica, o compartilhamento de dados pessoais pelo Poder Publico configura-se
como ato administrativo®® e, como tal, deve observar rigorosamente os principios

constitucionais e administrativos aplicdveis, notadamente os principios da legalidade,

0 Ainda que, isoladamente considerado, determinado compartilhamento de dados pessoais ndo produza efeitos
juridicos imediatos, ndo se trata de ato material de simples execu¢ao, segundo a classificagdo doutrinaria de
Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2012). Conforme leciona a autora, trata-se de ato preparatdrio ou acessorio ao
ato principal, que, embora ndo auténomo, integra o procedimento administrativo ou constitui condi¢do de
eficacia do ato principal, razdo pela qual ndo pode ser excluido da nogao de ato administrativo.
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impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, insculpidos no caput do artigo 37 da
Constitui¢ao Federal.

O ato administrativo, entendido como a manifestacdo unilateral de vontade da
Administragdo Publica com efeitos juridicos imediatos, exige a instauracdo de processo
administrativo, analise técnica e juridica, decisdo fundamentada e registro detalhado, seja por
meio de contrato, convénio ou ato normativo interno, submetendo-se, ainda, a0os mecanismos
de controle e fiscalizagdo®'.

Em consonancia com a Lei Geral de Prote¢ao de Dados Pessoais — LGPD e com as
orientacdes da Agéncia Nacional de Prote¢do de Dados — ANPD (2023), o compartilhamento
de dados pessoais pelo Poder Publico reafirma sua natureza de ato administrativo, uma vez que
demanda formalizacdo e registro®?, decisio motivada com indicagdo clara do objeto e da
finalidade®, além da observancia aos principios da transparéncia e da responsabiliza¢io®*.

A compreensdo dessa natureza juridica é essencial para assegurar que o tratamento de
dados pessoais — que envolve direitos fundamentais dos titulares — seja conduzido com a
devida formalidade, motivacao e controle juridico, em consonancia com o Estado Democratico
de Direito.

Assim, esse compartilhamento deve estar vinculado a uma finalidade publica especifica
e compativel com a finalidade original da coleta, garantindo transparéncia e a adogdo de
medidas técnicas e administrativas aptas a prevencao de incidentes de seguranca. Essa estrutura
normativa confirma a evidéncia de que o compartilhamento de dados pessoais pelo Poder
Publico ndo se reduz a uma mera execugdo material, mas constitui decisao administrativa
complexa, sujeita a controle de legalidade, motivagdo e publicidade — elementos
imprescindiveis a protecdo dos direitos dos titulares e a legitimidade da atuagdo estatal.

Portanto, o reconhecimento do compartilhamento de dados pessoais como ato
administrativo reforga a necessidade de rigor técnico-juridico e transparéncia, alinhando-se aos
principios constitucionais e legais que regem a Administracdo Publica e a prote¢do de dados
pessoais no Brasil.

Impende ainda ressaltar que, em virtude de sua natureza juridica, o tratamento de dados

pessoais pelo Poder Publico configura-se como um ato administrativo sujeito a controle juridico

61 Nesse sentido: Meirelles, 1988; Di Pietro, 2012.

62 A ANPD (2023) recomenda a instauragdo de processo administrativo, do qual constem os documentos ¢ as
informagoes pertinentes, incluindo analise técnica e juridica, conforme o caso, que exponham a motivacdo para
a realizacdo do compartilhamento e a sua aderéncia a legislagdo em vigor, bem como, que o ato formal, a
exemplo de contratos, convénios ou instrumentos congéneres firmados entre as partes.

63 Art. 26 da LGPD.

4 Art. 6°, VI da LGPD.
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em multiplos niveis. Internamente, esse controle se da por meio de mecanismos de governanga
e fiscalizacdo administrativa, enquanto que externamente esta submetido ao controle judicial e
a supervisao da Agéncia Nacional de Prote¢ao de Dados — ANPD. Esta ultima, na qualidade
de 6rgao central para a interpretacao da Lei Geral de Prote¢ao de Dados — LGPD e responsavel
pelo estabelecimento de normas e diretrizes para sua implementagdo (art. 55-K da LGPD),
exerce papel fundamental na fiscalizacdo do cumprimento da legislacio pelo setor publico. A
atuacao da ANPD assegura que o tratamento e o compartilhamento de dados pessoais respeitem
integralmente os direitos fundamentais dos titulares, em especial no que tange a prote¢ao da
privacidade e a salvaguarda dos dados pessoais, garantindo, assim, a legitimidade e a confianga
no uso dessas informacgdes pela administragdo publica.

Além dos principios administrativos de matriz constitucional, o compartilhamento deve
também se submeter as disposi¢des especificas da Lei Geral de Protecdo de Dados Pessoais —
LGPD. Isso implica que a transferéncia de dados entre 6rgaos e entidades publicas deve estar
vinculada a finalidades legitimas, como a execucdo de politicas publicas € o cumprimento de
atribuicdes legais, conforme previsto no art. 26 da LGPD. E ainda, essa atividade deve ser
pautada pela boa-fé e pelos principios expressamente elencados no art. 6° da referida norma:
finalidade, adequacdo, necessidade, livre acesso, qualidade dos dados, transparéncia,
seguranca, preveng¢ao, nao discriminacao, responsabilizacdo e prestacdo de contas.

Todo o conjunto de regras obrigatorias para os agentes de tratamento, incluindo o Poder
Publico, conforme estabelecido no Guia Orientativo sobre o Tratamento de Dados Pessoais pelo
Poder Publico (ANPD, 2023), tem por objetivo regulamentar o tratamento de dados pessoais
de modo a garantir o livre desenvolvimento da personalidade e a dignidade da pessoa humana.

Essa perspectiva coaduna-se com a concepgao teodrica de Lorenzo Dalla Corte (2020),
que compreende a teoria do direito a protecdo de dados como um “direito a uma regra” — aqui
interpretado como um direito 2 normatividade procedimental — conduzindo a conclusao de
que o tratamento de dados pessoais pelo Poder Publico deve ser realizado de modo a respeitar
o nucleo essencial desse direito fundamental.

Isso significa que, embora o Estado possa — e deva — tratar dados pessoais para fins
legitimos, essa atuacdo estd condicionada a observancia de um conjunto minimo inderrogavel
de garantias normativas que assegurem a transparéncia, a previsibilidade, o controle e a
protecao efetiva dos direitos dos titulares. A violacao desse nucleo essencial comprometeria
ndo apenas a legitimidade do tratamento, mas também a confianga social no exercicio do poder

estatal, configurando uma interferéncia estrutural no direito a prote¢ao de dados.
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A seguir essa linha de raciocinio, compreende-se que o compartilhamento de dados pelo
Poder Publico ndo pode ser visto como um ato meramente técnico ou burocratico, mas como
um ato administrativo qualificado, que deve ser praticado com observancia rigorosa das normas
legais e principios constitucionais, sujeito a controle judicial e administrativo. A
responsabilidade do Estado, nesse cenario, ¢ dupla: garantir a efetividade das politicas publicas
e, simultaneamente, proteger os direitos fundamentais relacionados aos dados pessoais,
assegurando que o tratamento seja legitimo, transparente e proporcional.

Em suma, a Lei Geral de Protecao de Dados Pessoais, ao disciplinar o tratamento de
dados pessoais pelo Poder Publico, materializa a teoria de Dalla Corte (2020) ao estruturar um
sistema normativo complexo que equilibra o interesse publico com a salvaguarda dos direitos
individuais. Consolida-se, assim, a prote¢ao de dados como um direito fundamental autonomo
e de natureza procedimental, cuja preservacdo ¢ condicao indispensavel para a realizacdo da
democracia e da dignidade da pessoa na sociedade digital contemporanea.

Nessa perspectiva, o compartilhamento de dados pessoais pelo Poder Publico, nos
moldes previstos pela LGPD, deve ser compreendido como uma atividade administrativa
complexa, inserida em um sistema normativo multifacetado, que articula os principios
constitucionais da administracao publica com as regras especificas da legislaciao de protecao de
dados. Essa integracdo € essencial para assegurar que o tratamento de dados pessoais seja
legitimo, transparente, proporcional e eficiente, preservando o nucleo essencial do direito
fundamental a protecdo de dados e fortalecendo a confianga da sociedade nas instituigdes
publicas.

Cumpre ainda ressaltar que a Agéncia Nacional de Protecdo de Dados, no intuito de
auxiliar entidades e 6rgaos publicos nas atividades de adequacao e de implementacao da LGPD,
estabeleceu no mencionado Guia Orientativo Tratamento de dados pessoais pelo Poder Publico
(ANPD, 2023) os principais requisitos que devem ser observados nos processos de
compartilhamento de dados pessoais pelo Poder Publico, visando assegurar a conformidade
com a Lei Geral de Prote¢do de Dados (LGPD) e a prote¢ao dos direitos fundamentais dos
titulares.

Em primeiro lugar, destaca-se a necessidade de formalizagdo e registro do
compartilhamento, que deve ser precedido de processo administrativo detalhado, contendo
analise técnica e juridica que justifique a operacdo, bem como sua aderéncia a legislagdo
vigente. Essa formalizagdo deve se concretizar em atos formais, como contratos, convénios ou

instrumentos congéneres, garantindo transparéncia e responsabilidade.
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Quanto ao objeto e finalidade, o Guia orienta que os dados pessoais compartilhados
sejam indicados de forma objetiva e restrita ao estritamente necessario para o cumprimento das
finalidades especificas, que devem ser claramente definidas, vinculadas a politicas ptblicas ou
atribuicdes legais. Ademais, ¢ imprescindivel avaliar a compatibilidade entre a finalidade
original da coleta e a finalidade do compartilhamento, respeitando o principio da necessidade
previsto na LGPD.

Outro requisito fundamental ¢ a defini¢do clara da base legal que legitima o
compartilhamento, conforme os artigos 7° ¢ 11 da LGPD, devendo o ato autorizativo explicitar
essa fundamentacao juridica, como a execugdo de politicas publicas especificas. A dura¢ao do
tratamento deve ser limitada ao periodo necessario para atingir a finalidade estabelecida,
evitando a retencao indevida dos dados.

O guia também enfatiza a importancia da transparéncia e da observancia dos direitos
dos titulares, recomendando que estes sejam informados sobre o compartilhamento, suas
finalidades e os meios para exercer seus direitos, fortalecendo a confianca e o controle social.
No ambito da prevencdo e seguranga, sao exigidas medidas técnicas e administrativas robustas
para proteger os dados contra acessos indevidos, vazamentos e usos indevidos, incluindo a
adocgao preferencial de técnicas como pseudonimizagdo e anonimizagao quando possivel.

Por fim, o documento ressalta a necessidade de observancia de outros requisitos, como
a vedacgao ao compartilhamento indiscriminado, a necessidade de avaliar riscos e impactos, € a
garantia de governanca adequada, com mecanismos de controle e responsabiliza¢do. Essas
diretrizes, conforme sistematizadas pela ANPD, visam orientar a atuacdo estatal de forma

compativel com os principios da LGPD.

3.2 LIMITES AO USO SECUNDARIO DE DADOS PESSOAIS PELO PODER PUBLICO
A LUZ DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA

Talvez o mais impressionante sobre o direito a privacidade é que ninguém
parece ter uma ideia muito clara do que ele é (Thomson apud Solove, 2017).

Em consondncia com a doutrina de Sarlet (2023), reconhece-se que o direito
fundamental a protecdo de dados pessoais, embora dotado de elevada estatura normativa, ndo
se reveste de carater absoluto. Esta sujeito a restri¢cdes legitimas, as quais, contudo, devem
observar os denominados “limites aos limites” dos direitos fundamentais — mecanismos de

conten¢ao que operam como garantias contra excessos € distorgdes interpretativas. Dentre os
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freios constitucionais, destacam-se a exigéncia de reserva legal simples, a observancia do
principio da proporcionalidade e a intangibilidade do ntcleo essencial do direito.

Esse nucleo essencial do direito a protecdo de dados pessoais transcende a tradicional
vinculagao a esfera da privacidade. Conforme observou Doneda (2021), a disciplina de protegao
de dados pessoais se origina na necessidade de funcionalizacdo da prote¢ao da privacidade,
consolidando-se, assim, a percepcao de que se cuida de um direito fundamental de natureza
processual e regulatoria, voltado a tutela da autodeterminacao informacional e a conformagao
juridica das praticas de tratamento, tanto no ambito publico quanto no privado.

De maneira elucidativa, Andrade (s/d) distingue a privacidade como um conceito de
natureza subjetiva®®, ancorado na esfera individual, ao passo que a protecdo de dados pessoais
se configura como uma noc¢ao objetiva, voltada a salvaguarda de interesses coletivos. Embora
distintos em sua esséncia, tais conceitos ndo se excluem; ao contrario, revelam-se
complementarmente indispensaveis a efetivagao dos direitos fundamentais a liberdade, a
privacidade e ao livre desenvolvimento da personalidade. A conjugacdo desses institutos,
sempre que possivel, fortalece o arcabouco normativo voltado a dignidade da pessoa humana
na sociedade da informacao.

E a correta compreensao dessa desvinculagdo ¢ de suma importancia, posto que a
confusdo conceitual entre protecdo de dados pessoais e privacidade pode gerar sérios
desvirtuamentos, como por exemplo, quando o pretexto genérico da “prote¢do de dados™ ¢
indevidamente invocado como subterfugio para restringir o acesso a informagdes publicas de
interesse coletivo.

Essa problematica foi evidenciada pelo Acérdao 506/2025 do Tribunal de Contas da
Unido — TCU, que analisou mais de 580 mil pedidos de informagao feitos a 6rgdos publicos,
entre 2019 e 2023, e constatou que 30,8% foram equivocadamente classificados como
“restritos” sob a justificativa genérica de observancia da LGPD, sem a devida fundamentacdo
especifica exigida pela legislagdo. A partir dessa constatagdo, Bruno Dantas (2025) destacou o
necessario equilibrio da relagdo entre privacidade e transparéncia: de um lado, a tutela dos
dados pessoais constitui expressdo dos direitos fundamentais da personalidade; de outro, a
publicidade dos atos governamentais ¢ indispensavel para evitar abusos.

Com base na doutrina de Corte (2020), compreendemos que a mencionada expressao
dos direitos fundamentais da personalidade se d4 em uma dimensdo coletiva e em carater
procedimental, posto que, na precisa definicdo de Andrade (s.d.), a protecdo de dados pessoais

representa a dimensao positiva que assegura e estrutura a liberdade negativa da privacidade.

%5 No julgamento da Acao Direta de Inconstitucionalidade n® 6.389 (Caso IBGE), o Ministro Gilmar Mendes
reconheceu a existéncia de um “devido processo informacional” (informational due process privacy right) como
corolario da dimensdo subjetiva do direito fundamental a protecdo de dados pessoais, voltado a conferir ao
individuo o direito de evitar exposi¢des de seus dados sem possibilidades minimas de controle, sobretudo em
relagdo a praticas de tratamento de dados capazes de sujeitar o individuo a julgamentos preditivos e
peremptorios.
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Nesse mesmo sentido e dire¢ao, Danilo Doneda (2021) ressaltou que, no ambito da
protecao de dados pessoais, a tutela juridica ndo se limita a salvaguarda da privacidade, mas
visa, de forma mais abrangente, a salvaguarda da pessoa humana frente as multiplas formas
contemporaneas de controle social, tecnologico e discriminatdrio. Trata-se de assegurar a
integridade de dimensdes essenciais da liberdade individual, promovendo um ambiente
normativo que garanta a autodeterminacao informacional e a dignidade da pessoa humana em
sua plenitude.

A reflexdo sobre o direito fundamental a protecao de dados pessoais, especialmente no
contexto da atuacdo do Poder Publico, ganha densidade tedrica quando se considera a
formulacao proposta por Laura Schertel Mendes (2014), que concebe esse direito em uma dupla
dimensao juridica que revela tanto sua natureza defensiva quanto sua fun¢do promocional. De
um lado, configura-se como liberdade negativa, assegurando ao individuo um espago de
autonomia informacional imune a intervencdo arbitraria do Estado — trata-se da dimensao
subjetiva do direito, que opera como limite ao poder publico. De outro lado, impde-se ao Estado
um dever positivo de protecdo, exigindo a implementacdo de politicas publicas, estruturas
normativas e mecanismos institucionais que garantam o exercicio efetivo desse direito —
expressao de sua dimensdo objetiva.

Essa compreensdo dual, conforme destacam Mendes, Rodrigues Junior e Fonseca
(2023), ¢ essencial para consolidar a protecao de dados como um pilar da ordem constitucional
contemporanea, especialmente em contextos marcados pela intensificacdo do tratamento
automatizado de informagdes pessoais. A concepgdo assim amplia o alcance do direito a
protecao de dados, ao vinculd-lo ndo apenas a ideia de privacidade, mas também a liberdade e
a dignidade da pessoa humana, exigindo do Estado tanto absteng¢des, quanto agdes positivas
para assegurar a transparéncia, a seguranga e a governanga dos dados sob sua custddia.

Assim, a luz da dogmatica constitucional contemporanea, ¢ imperioso reconhecer que o
direito fundamental a prote¢do de dados pessoais — consagrado expressamente no
ordenamento juridico brasileiro por meio da Emenda Constitucional n® 115/2022 — nio se
apresenta como um direito absoluto, tampouco pode ser objeto de restri¢gdes arbitrarias ou
desproporcionais. A atuacdo normativa sobre esse direito deve ser cuidadosamente distinguida
entre a legitima conformag¢do normativa e a restri¢cao inconstitucional. A configura¢do ocorre
quando o legislador, no exercicio de sua competéncia, estabelece parametros técnicos e
procedimentais que viabilizam o exercicio do direito, sem comprometer sua substancia. J& a
restricdo, por sua vez, implica limitacdo do dmbito de protecdo do direito e, por isso, deve
submeter-se a um controle rigoroso de constitucionalidade.

No caso especifico da protecdo de dados pessoais, qualquer medida restritiva — seja
por meio de legislacdo infraconstitucional, seja por atos administrativos — deve respeitar,

intransigentemente, os limites impostos pelo ntcleo essencial do direito e os critérios da

proporcionalidade. O nucleo essencial compreende, nesse contexto, a garantia da
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autodeterminagdo informativa, a transparéncia no tratamento de dados, a finalidade legitima e
a seguranca da informacdo. A supressao ou desfiguracdo desses elementos, sob o pretexto de
regulamentac¢do, configura violacao direta ao nucleo essencial do direito fundamental e, por
consequéncia, a propria Constituicdo e compromete a propria dignidade da pessoa humana,
fundamento do Estado Democratico de Direito.

Além disso, a proporcionalidade, em sua triplice dimensdo — adequagdo, necessidade
e proporcionalidade em sentido estrito —, impde-se como critério hermenéutico e normativo
para a afericdo da legitimidade de qualquer restricdo. Assim, uma norma que autorize o
tratamento de dados pessoais deve ser adequada ao fim constitucional que se propde a atingir,
necessaria na auséncia de meios menos gravosos, e proporcional em sentido estrito, de modo
que o sacrificio imposto ao titular dos dados ndo seja desmedido em relacdo ao beneficio
publico ou coletivo almejado.

Em sintese, qualquer intervencdo normativa que ultrapasse os contornos da
configuracdo legitima e adentre o campo da restricdo sem observar os limites do nucleo
essencial e os parametros da proporcionalidade sera, de forma inequivoca, materialmente
inconstitucional. No ambito da prote¢do de dados pessoais, isso significa que o Estado ndo pode
instrumentalizar o tratamento de informagdes capazes de identificar os cidaddos como meio de
controle social, vigilancia indevida ou discriminacdo, sob pena de subverter os fundamentos

constitucionais da liberdade, da privacidade e da dignidade humana.
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4 REFLEXOES NECESSARIAS

A visibilidade ¢ uma armadilha (Foucault, 1987).

Ao examinar a tramitagao legislativa da Lei Geral de Prote¢ao de Dados Pessoais, Lucas
Borges de Carvalho (2023) destaca o veto ao art. 28, que previa a obrigagdo de transparéncia
ao determinar que “a comunicagdo ou o uso compartilhado de dados pessoais entre 6rgaos e
entidades de direito publico serd objeto de publicidade, nos termos do inciso I do caput do art.
23 desta Lei”. O autor ressalta que esse veto se fundamentou no argumento de que a
“publicidade irrestrita” prevista poderia tornar invidvel o exercicio regular de atividades
publicas essenciais, como fiscalizac¢do, controle e policia administrativa (Brasil, 2018).

E preciso, contudo, ressaltar que a opacidade no tratamento de dados pessoais é
juridicamente inadmissivel, sobretudo considerando que o compartilhamento de dados pelo
Poder Publico deve se restringir a finalidade legitima de execu¢do de politicas publicas e ao
cumprimento de competéncias legais, conforme estabelece a Lei Geral de Protecdo de Dados
Pessoais (LGPD). Em razdo da prevaléncia do interesse coletivo, impde-se criar instrumentos
normativos e operacionais que assegurem a efetividade dos direitos dos titulares, promovam a
transparéncia institucional e viabilizem o controle social sobre as praticas de tratamento de
dados realizadas por entes estatais.

Desse modo, o compartilhamento deve observar os principios basilares da protecao de
dados, entre eles finalidade, necessidade, transparéncia e seguranga, vedando a transferéncia
indiscriminada a entes privados, evidenciando a importancia dos contratos, convénios e
mecanismos formais para assegurar controle e responsabilidade juridica no uso compartilhado.

Frente a esse cenario normativo e institucional, marcado por vetos legislativos que
fragilizam a transparéncia e por exigéncias legais que delimitam o compartilhamento de dados
a estrita finalidade publica, revela-se pertinente a reflexdo critica sobre os contornos e
implicacdes dessa pratica no contexto contemporaneo. A analise deve considerar, sobretudo, os
desafios impostos pela tecnovigilancia e pelo crescente poder informacional do Estado, bem
como deve também ponderar a respeito do necessario equilibrio entre a eficiéncia
administrativa e a salvaguarda dos direitos fundamentais a privacidade e a protecdo de dados
pessoais.

O fendémeno do tecnovigilantismo (Ribeiro, 2024) refere-se ao uso crescente de
tecnologias digitais para monitoramento e fiscalizagdo das atividades publicas, trazendo ganhos

potenciais de eficiéncia, transparéncia e controle social. Todavia, a adog@o dessas tecnologias
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revela desafios éticos e juridicos ao potencializar formas de vigilancia estatal e perigos a
privacidade dos cidaddos, exigindo a observancia dos principios de proporcionalidade,
razoabilidade e prote¢do contra abusos.

O poder informacional do Estado pode ser compreendido como a sua capacidade
institucional de estruturar e mobilizar fluxos de dados e informagdes estratégicas com vistas a
conformac¢do de condutas, a regulagdo social e ao exercicio da autoridade publica. Essa forma
de poder, que se consolida na era digital, articula mecanismos de coleta, processamento, difusao
e uso de informagdes como instrumentos de governanca e influéncia. Nas palavras de Laura
Schertel Mendes (2022), trata-se do “poder oriundo do tratamento de informagdes e do
conhecimento gerado a partir delas”, evidenciando a centralidade da informag¢do como vetor de
transformag¢ao do modelo estatal e como fundamento para novas formas de controle e atuagao
administrativa.

Bioni e Zanatta (2020) destacam que o poder informacional do Estado ndo ¢ um
fenomeno exclusivo da era digital, mas que sua centralidade foi significativamente ampliada
pela convergéncia entre inovacdes tecnologicas e processos sociais como a datificacdo. Esse
processo, caracterizado pela transformacao de aspectos da vida social em dados quantificaveis,
intensifica a capacidade estatal de monitoramento, previsdo e intervencdo, ampliando sua
influéncia sobre a dinamica contemporanea da sociedade e da economia.

Esse poder se estrutura sobre o controle dos fluxos informacionais e sobre o uso
sistemdtico da informagdo para conformar condutas, orientar decisdes politicas, legitimar
praticas administrativas e consolidar a confianga na gestdo estatal. Trata-se de uma forma de
poder que articula dimensdes coercitivas e persuasivas, representando uma inflexdo
paradigmatica no exercicio da autoridade estatal na era digital. A esse respeito, Ribeiro (2012)
observa que a transi¢do do modelo burocratico tradicional para um Estado informacional
implica uma reconfiguragao das estruturas de autoridade, agora assentadas na gestdo estratégica
da informagdo e na adogdo de politicas de inteligéncia voltadas ao dominio dos fluxos
informacionais.

Essa transformagdo ndo apenas redefine o papel do Estado, mas também impde novos
desafios normativos e institucionais, sobretudo no que se refere a prote¢ao de dados pessoais,
a transparéncia e a responsabilizacdo. O discurso da eficiéncia e da inovagdo tecnoldgica,
embora legitimo, ndo pode obscurecer a necessidade de salvaguardas juridicas robustas que
limitem o poder informacional do Estado e garantam os direitos fundamentais dos cidadaos.

O poder informacional do Estado configura-se como legitimo quando orientado a

\

promoc¢do do interesse publico, a eficiéncia administrativa e a protecdo dos direitos dos
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cidaddos. No entanto, quando esse poder se converte em tecnovigilancia — isto €, em praticas
sistematicas de monitoramento, coleta massiva de dados e controle social por meio de
tecnologias digitais — ele pode ultrapassar os limites da legalidade e da proporcionalidade,
configurando uma disfunc¢ao institucional.

O avangar dessa reflexdo conduz ao debate sobre o trade-off entre o principio
constitucional da eficiéncia na administracdo publica e a protecdo de dados pessoais. Aponta-
se que a suposta oposi¢ao entre eficiéncia e prote¢ao €, muitas vezes, um falso dilema, visto
que a protecdo dos dados pessoais € essencial para conferir legitimidade, transparéncia e
controle democratico, além de evitar desvios de finalidade, discriminagao e abusos tecnologicos
(Vaz; Angelis, 2021). Portanto, a eficicia da administragdo ptiblica depende de um equilibrio

juridico rigoroso que ndo sacrifique direitos fundamentais em nome da eficacia.

4.1 UMA REFLEXAO SOBRE O PODER INFORMACIONAL DO ESTADO.

Oportuno lembrar que a efetividade do direito fundamental a protecdo de
dados pessoais ¢ incompativel com medidas que visam ou oportunizem o
tratamento indiscriminado de dados pessoais pelos orgdos estatais (Sarlet;
Sarlet, 2023).

Na contemporaneidade, a utiliza¢do integrada e interoperavel de grandes volumes de
dados configura-se como elemento fundamental para a entrega eficiente de servigos publicos e
para a formulacdo de politicas publicas eficazes. Tal pratica representa um instrumento
estratégico de governanga, seguranca e desenvolvimento, sendo essencial para a modernizagao
do Estado e para a promogao do interesse coletivo. Nesse contexto, o Estado assume a condi¢ao
de um ator informacional, cuja capacidade de coletar, processar e utilizar dados confere-lhe um
poder singular, que transcende as formas tradicionais de exercicio da autoridade estatal.

Inserida no campo das ciéncias sociais aplicadas, esta investigacdo demanda a reflexao
sobre o conceito de poder, elemento estruturante para a andlise das dindmicas sociais e
institucionais relacionadas ao poder informacional estatal. A luz da metafora proposta por
Bertrand Russell®®, o poder constitui um eixo tedrico e analitico central para as ciéncias sociais,
assim como a energia ¢ principio fundamental para a fisica, sendo indispensavel para interpretar
as relagdes e transformacgdes sociais que permeiam o objeto deste estudo.

Conforme destacado por Frazao, Carvalho e Milanez (2022), o poder derivado dos

dados e da informagdo possui natureza marcadamente pldstica e dindmica, o que o torna

% Russel apud Silveira, 2000.
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suscetivel a multiplas formas de manifestagdo e instrumentaliza¢do. Os autores reforgam essa
perspectiva ao citar Carissa Véliz, que, assim como Bertrand Russell, recorre a analogia com a
energia para ilustrar a maleabilidade dos dados, ressaltando sua capacidade de conversao entre
diferentes formas de poder. Essa plasticidade explica a estreita correlagdao entre o poder
informacional e os dominios econdmico, politico e social, evidenciando que o controle ¢ a
manipulacdo de dados pessoais transcendem a esfera técnica, constituindo-se como vetor
estratégico de influéncia e dominagdo nas sociedades contemporaneas.

Embora a analise exaustiva das multiplas manifestacdes do poder enquanto fendmeno
social extrapole os limites desta pesquisa, € oportuno recorrer as ideias de Alvin Toffler, que
destaca o conhecimento e a informagdo como 0s novos recursos estratégicos e a forma mais
poderosa de poder. Segundo Toffler (1991), o poder se manifesta principalmente por meio da
violéncia, da riqueza e do conhecimento, sendo este ultimo o mais sutil e crescente, capaz de
influenciar decisoes e reconfigurar as relagdes de poder por meio do que denomina “powershift”
— uma mudanca no equilibrio de poder em que o conhecimento supera a forca fisica e o capital
econdmico.

A partir dessa perspectiva, o poder informacional do Estado emerge como uma nova
dimensdo do poder estatal, oriunda do tratamento de informacdes e do conhecimento gerado a
partir delas (Mendes, 2022). Trata-se da capacidade estatal de coletar, processar, armazenar,
controlar e utilizar informag¢des como forma de exercer poder politico, social e econdmico, com
impactos diretos na organizacdo e funcionamento das institui¢des publicas.

A Lei Geral de Prote¢do de Dados Pessoais (LGPD) reporta-se a vinte espécies de
operagdes para caracterizar o tratamento de dados®’. Todavia, para fins desta analise, o poder
informacional estatal pode ser compreendido em trés modos principais: a coleta de dados —
que abrange censos, registros civis, dados fiscais, informagdes de saude, educagdo e seguranca
publica; o processamento e analise — que envolve o uso de big data, inteligéncia artificial e
algoritmos para transformar dados brutos em conhecimentos estratégicos; € o uso e
disseminagdo — que consiste na aplicagdo efetiva dessas informagdes na formulacao de

politicas publicas, prevengdo de crimes e comunicacado institucional, entre outras finalidades.

7 Lei n° 13.709/2018:
“Art. 5° Para os fins desta Lei, considera-se:
[...]
X - tratamento: toda operacgdo realizada com dados pessoais, como as que se referem a coleta, producao,
recepeao, classificagdo, utilizagdo, acesso, reprodugdo, transmissao, distribuicao, processamento, arquivamento,
armazenamento, eliminagdo, avaliacdo ou controle da informagdo, modificagdo, comunicagao, transferéncia,
difusdo ou extragao”
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Inumeros beneficios decorrentes do poder informacional estatal sdo amplamente
divulgados. Por exemplo, segundo noticia publicada pela Agéncia Gov (Brasil, 2024), o
compartilhamento de dados via plataforma “Conecta GOV.BR” gerou uma economia de R$
2,41 bilhdes para a administragdo publica e cidaddos entre janeiro e outubro de 2024. Destaca-
se a Plataforma de Governanga Territorial do Instituto Nacional de Colonizagdo ¢ Reforma
Agraria (Incra), que utiliza bases do CPF e CNPJ para validagdo automatica de dados,
facilitando servicos como a regularizacao fundiaria. Similarmente, o Ministério da Saude
informa que a Rede Nacional de Dados em Satude (RNDS), principal rede de interoperabilidade
do SUS, permite o acesso ao histérico clinico do paciente em tempo real, evitando exames
repetidos e promovendo um cuidado mais agil e qualificado (Brasil, [2025]).

Esses avancos indicam uma redefinicio do Estado, que se afasta do modelo
burocratico analdgico para assumir, sob o paradigma digital, o papel de gestor de fluxos
informacionais. Contudo, essa transformacgao traz consigo riscos e desafios significativos. A
coleta massiva de dados pode comprometer a privacidade dos cidadaos, especialmente quando
realizada sem consentimento ou transparéncia adequados. A centralizagdo de informagdes em
grandes bases pode ensejar usos indevidos, como vigilancia politica, persegui¢cao de opositores
e manipulagdo da opinido publica, ameagando a propria democracia.

Laura Schertel Mendes (2022), ao analisar os limites constitucionais do
compartilhamento de dados pessoais na Administracio Publica, alerta que o poder
informacional ¢ legitimo quando exercido para alcancar objetivos legais do Estado, de forma
supervisionada, transparente e procedimentalizada. Entretanto, seu uso para subjugar
individuos por meio de vigilancia continua e decisOes arbitrarias representa a subversdo do
Estado de Direito.

E, com base na formulacdo de Lucas Borges de Carvalho (2023), ¢ possivel
compreender que o cidaddo ocupa uma posicao estruturalmente vulneravel na relagdo com o
Estado no que se refere ao tratamento de seus dados pessoais. Essa vulnerabilidade decorre do
carater compulsorio da coleta de informagdes pelo Poder Publico, impedindo o titular de exercer
plenamente sua autonomia sobre o fornecimento de dados. Em um cendrio de assimetria
informacional e de poder, a auséncia de salvaguardas adequadas pode converter o aparato
estatal em instrumento de praticas abusivas, como a discriminacdo algoritmica ou a vigilancia
massiva.

Em consonancia, Ingo Wolfgang Sarlet e Gabrielle Sarlet (2023) enfatizam que a

concentragdo excessiva do poder informacional e a auséncia de limites claros ao
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compartilhamento de dados pessoais colocam em risco ndo apenas o direito fundamental a
protecdo de dados, mas também a ordem democréatica e o Estado de Direito.

No ambito do Direito Administrativo, os poderes da Administragdo Publica sdao
instrumentos essenciais para a consecucdo dos objetivos estatais. Tradicionalmente, esses
poderes — hierarquico, disciplinar, regulamentar e de policia — s3o bem delimitados e
fundamentados em normas constitucionais e infraconstitucionais. O poder informacional,
embora nao possa ser formalmente classificado entre os poderes administrativos classicos,
representa uma dimensao transversal que potencializa o exercicio desses poderes e reconfigura
a atuagdo estatal na sociedade digital. Com a transformagdo digital, a coleta, andlise e
compartilhamento de dados subsidiam decisdes administrativas, politicas publicas preditivas e
acdes de seguranga, consolidando a informacdo como recurso estratégico e uma nova dimensao
do poder estatal.

Nesse cenario, o exercicio do poder informacional pelo Estado deve ser pautado por
conten¢ao, fundamentacao juridica e respeito aos direitos fundamentais, a fim de evitar abusos
e praticas incompativeis com o Estado Democratico de Direito. A relevancia desse tema foi
reconhecida no julgamento da Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade n°® 6.649, proposta pelo
Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil contra o Decreto n° 10.046/2019, que
instituiu o Cadastro Base do Cidaddao (CBC) e o Comité Central de Governanga de Dados
(CCGD). O CBC, ao consolidar dados de multiplos orgaos federais em uma megabase
integrada, ampliou significativamente o poder informacional do Estado, permitindo o
compartilhamento de dados pessoais sem a exigéncia de convénios ou acordos formais
(Anastacio et al., 2020).

Tal estrutura normativa suscitou preocupacdes quanto a auséncia de salvaguardas
adequadas, a compatibilidade com os principios da Lei Geral de Prote¢do de Dados Pessoais
(Lei n° 13.709/2018) e a protecdo dos direitos dos titulares. O Supremo Tribunal Federal, ao
analisar a matéria, assentou que o compartilhamento de dados pessoais pela Administragao
Publica deve observar os principios da legalidade, finalidade legitima, necessidade,
proporcionalidade e transparéncia, exigindo mecanismos de controle, responsabilizagdo e
participagdo social. Assim, a ADI 6.649 reafirma que o poder informacional estatal, embora
legitimo em sua finalidade, deve ser exercido em limites constitucionais estritos, sob pena de
se converter em instrumento de vigilancia indevida e erosao das garantias fundamentais.

A Associacdo Data Privacy Brasil, atuando como amicus curiae no julgamento da ADI
n° 6.649, criticou a auséncia de mecanismos que garantissem o tratamento adequado, seguro e

transparente dos dados, especialmente em relagdo aos usos secundarios, que podem transformar
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o CBC em instrumento de vigilancia estatal (Vergili; Zanatta, 2022). O parecer técnico
apresentado ao STF alertou para o potencial do decreto em criar uma infraestrutura estatal de
vigilancia de alta complexidade, capaz de integrar dados biométricos € comportamentais,
ampliando o risco de identificagdo automatizada e vigilancia continua dos cidadaos (Ferreira,
2020).

O poder informacional estatal, quando instrumentalizado positivamente, pode
fomentar politicas publicas eficazes; contudo, seu uso desvirtuado pode alimentar praticas
autoritarias, como vigilancia sistematica, censura e segregacao social. Exemplos emblematicos
ilustram esses riscos: de acordo com Chapman (2024), o programa de vigilancia PRISM da
Agéncia de Seguranga Nacional dos Estados Unidos da América — NSA, revelado por Edward
Snowden, expds a coleta massiva de dados sem mandados judiciais, afetando milhdes de
cidadaos; o relatorio “Algoritmos del Silencio” do IPY'S Venezuela (2024) denunciou bloqueios
e repressao a liberdade de expressdo digital; e a crise humanitaria em Mianmar evidenciou o
papel das plataformas digitais na amplificacdo do discurso de 6dio contra a minoria Rohingya,
conforme documentado pela Anistia Internacional (Amnesty International, 2022).

Necessario ainda recordar os exemplos historicos da Gestapo e da Stasi, citados por
Gustavo Gil Gasiola (2019), que ilustram como o poder informacional pode ser
instrumentalizado para fins repressivos e autoritarios, reforcando a necessidade de limites
constitucionais e democraticos claros para o exercicio desse poder na sociedade
contemporanea.

Por tudo aqui reflexionado, percebe-se que o poder informacional do Estado, ao
conferir-lhe a capacidade singular de coletar, processar e utilizar dados pessoais em larga
escala, representa uma dimensao essencial e transversal do exercicio da autoridade estatal na
contemporaneidade. Essa poténcia confirma o entendimento de que o compartilhamento de
dados pessoais pelo Poder Publico ndo pode ser compreendido como mera atividade técnica ou
burocratica, mas sim como um ato administrativo vinculado, sujeito a formalidades, motivagao
adequada e controle. Deve, portanto, observar estritamente os principios constitucionais e legais
que regem o tratamento de dados pessoais, em especial os previstos na Lei Geral de Protegao
de Dados (LGPD), que impde limites claros quanto a finalidade, adequagdo, necessidade e
transparéncia.

Desse modo, a prote¢ao ao nucleo essencial do direito fundamental a protecao de dados
pessoais revela-se imperativa para evitar que o poder informacional se converta em instrumento
de abuso, vigilancia indevida ou discrimina¢do, ameagando a dignidade da pessoa humana e a

integridade do Estado Democratico de Direito. A legitimidade do poder informacional estatal



95

requer um equilibrio entre a eficiéncia administrativa e a salvaguarda dos direitos fundamentais,
especialmente os previstos nos incisos X, XII e LXXIX do artigo 5° da Constitui¢do Federal.

Para tanto, o compartilhamento de dados pessoais pelo Poder Publico deve ser
precedido de ato administrativo formal, devidamente motivado, que observe os principios da
legalidade, finalidade, necessidade, proporcionalidade e transparéncia. Além disso, ¢
imprescindivel haver compatibilidade entre a finalidade original da coleta e a finalidade do uso
secundario, bem como a adog¢dao de medidas técnicas e administrativas que assegurem a
minimizagdo dos dados e a responsabilizacao dos agentes envolvidos.

Somente por meio dessa conjugagdo sera possivel consolidar uma governanca de
dados ética, responsavel e constitucionalmente legitima, capaz de promover o interesse publico
sem sacrificar os direitos individuais, preservando os fundamentos do Estado de Direito ¢ a

dignidade da pessoa humana.

4.2 UMA REFLEXAO SOBRE O TRADE-OFF ENTRE O PRINCIPIO DA EFICIENCIA E
A PROTECAO DE DADOS PESSOAIS PELO PODER PUBLICO

Assim, a fim de conter os riscos de desvios de finalidade, a busca pela
eficiéncia e pela inovagdo no setor publico deve ser compatibilizada com as
garantias de transparéncia, participacdo da sociedade civil, defini¢ao de
finalidades especificas e motivagdo de decisdes administrativas (Carvalho,
2023).

No contexto juridico, o conceito de trade-off representa uma dindmica de tensdo e
escolha entre valores, principios ou direitos que, embora legitimos e constitucionalmente
protegidos, podem entrar em conflito no caso concreto.

Trata-se de uma nogdo oriunda da economia®®. Do ponto de vista econdmico, o
trade-off esta relacionado a andlise do custo de oportunidade, — ou seja, aquilo que se renuncia
ao optar por determinada alternativa em detrimento de outra. Esse fendmeno manifesta-se em
multiplos niveis decisorios, desde as finangas pessoais até a formulacao de politicas publicas,
exigindo uma ponderagdo cuidadosa das vantagens e desvantagens relativas, com vistas a

maximizag¢do do beneficio conforme o contexto e as prioridades envolvidas.

% No campo da economia, o conceito de trade-off tem sido objeto de investigacio desde a década de 1960, com
contribuigdes pioneiras de Skinner (1969; 1974), seguidas por importantes desenvolvimentos tedricos e
empiricos em estudos como os de Corbett e Wasenhove (1993), Hayes e Pisano (1996), Silveira e Slack (2001),
Boyer e Lewis (2002) e Teng e Cummings (2002). Esses trabalhos convergem na analise da necessidade de as
organizagdes definirem critérios competitivos coerentes como condigdo para a sustentagdo de estratégias
genéricas eficazes, perspectiva também adotada por Mauss e Magalhdes (2007).
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No Direito, essa logica de renuncia parcial ou total a determinado bem ou interesse
em favor da maximizagdo de outro € transposta para situacdes nas quais o ordenamento juridico
nao oferece solugdes absolutas, exigindo do intérprete uma atuacao pautada pela ponderacao e
pela busca de equilibrio. A tensdo entre direitos ou principios igualmente validos impde ao
julgador o dever de realizar escolhas justificadas, com base em critérios de proporcionalidade,
razoabilidade e adequagdo ao caso concreto.

Contudo, essa ponderagao nao ¢ ilimitada: deve respeitar os contornos estabelecidos
pela teoria dos limites dos limites dos direitos fundamentais, segundo a qual nem mesmo em
situacdes de colisdo ¢ admissivel a supressdo do nucleo essencial de um direito. Conforme
argumenta Alexy (2008), os direitos fundamentais possuem uma estrutura de principios que
admite restricdes, mas essas restricoes devem ser justificadas por razdes igualmente
fundamentais, submetendo-se a um teste de proporcionalidade em sentido estrito. Silva (2007),
por sua vez, refor¢a que a teoria dos limites dos limites funciona como uma clausula de
contencdo contra abusos interpretativos, assegurando que o conteiido minimo de cada direito
permanega inviolavel, mesmo diante de interesses publicos relevantes.

Percebe-se assim que essa relagdo de conflito na escolha, em que se sacrifica um
aspecto em troca de um ganho em outro, ¢ especialmente evidente em contextos de colisdo entre
direitos fundamentais. A liberdade de expressdo, por exemplo, pode entrar em choque com o
direito a honra ou a privacidade, exigindo do julgador uma anélise que transcenda a literalidade
normativa e que se concentre na fung¢ao social e na hierarquia circunstancial desses direitos. De
modo semelhante, politicas publicas frequentemente demandam escolhas complexas entre
interesses igualmente legitimos, como ocorre na tensdo entre desenvolvimento econdmico e
protecao ambiental, ou entre seguranga publica e garantias individuais.

Para lidar com essas situagdes, o Direito recorre a principios estruturantes como o
da proporcionalidade e o da razoabilidade. Esses principios funcionam como instrumentos
metodoldgicos que orientam a decisdo juridica, permitindo avaliar se a restricdo imposta a
determinado direito ¢ adequada, necessaria e se respeita o nucleo essencial do direito afetado.
Essa formula procedimental revela-se particularmente desafiadora quando se trata da atuagao
do Poder Publico diante da colisdo entre o principio da eficiéncia administrativa e o direito
fundamental a prote¢ao de dados pessoais.

A eficiéncia, insculpida no caput do artigo 37 da Constitui¢ao Federal, impde a
Administragao Publica o dever de atuar com celeridade, economicidade e resultados. Por outro
lado, a prote¢do de dados pessoais, reconhecida pelo Supremo Tribunal Federal como direito

fundamental autonomo, impde limites objetivos ao tratamento de informacdes dos cidadaos,



97

exigindo finalidades legitimas, transparéncia e seguranca. A tensdo entre esses dois polos se
intensifica na era digital, onde a coleta e o processamento massivo de dados sdo frequentemente
apresentados como instrumentos de modernizacao dos servigos publicos.

Conforme ja delineado em capitulo anterior, o compartilhamento de dados pessoais
entre entes e 6rgaos publicos ndo configura, por si sd, pratica vedada pelo ordenamento juridico
brasileiro. Ao contrario, encontra respaldo na Lei Geral de Prote¢do de Dados Pessoais —
LGPD, que, em seu artigo 26, autoriza o uso compartilhado de dados pessoais pelo Poder
Publico, desde que tal tratamento esteja vinculado a uma finalidade legitima, especifica e
determinada, voltada a execuc¢do de politicas publicas previstas em normas legais ou
regulamentares. Trata-se, portanto, de uma hipdtese de tratamento licito, condicionada a
observancia dos principios da finalidade, necessidade, transparéncia e seguranca, que
conformam o regime juridico protetivo dos dados pessoais no ambito estatal.

Entretanto, como observa Carvalho (2023), a legitimidade do compartilhamento de
dados pelo Poder Publico pode ser controversa. Em muitos casos, a finalidade publica invocada
pode entrar em tensdo com outros direitos fundamentais igualmente protegidos, ou mesmo com
outras finalidades publicas concorrentes. Além disso, surgem duvidas quanto a extensdo das
competéncias institucionais para acessar ou tratar determinadas informagdes pessoais,
sobretudo quando a legislacao aplicavel ¢ ambigua, as justificativas apresentadas sao frageis ou
o risco de desvio de finalidade e de impactos negativos aos titulares se mostra elevado. Tais
incertezas refor¢am a necessidade de uma interpretacdo estrita e fundamentada das hipdteses
legais de compartilhamento, sob pena de se comprometer a integridade do direito fundamental
a protecdo de dados.

Nesse contexto, a taxonomia proposta por Custers e Ursic (2017) oferece uma
contribui¢do analitica relevante para a compreensdo dos diferentes graus de afastamento da
finalidade original no uso secundario de dados pessoais. Sob a dtica do controlador, os autores
distinguem trés categorias: a reciclagem de dados, que corresponde a reutilizagdo para o mesmo
proposito inicial, ainda que em novo contexto; o reaproveitamento de dados, que envolve
finalidades distintas, mas ainda relacionadas ao escopo original; e a recontextualizacdo de
dados, que representa o uso em contextos completamente diversos daquele que justificou a
coleta.

Essa classificacdo revela-se particularmente util para avaliar praticas estatais como
o cruzamento de bases de dados para fins de controle antifraude, fiscalizacdo ou gestdo de
beneficios sociais. Nessas hipoteses, a identificacdo do grau de afastamento da finalidade

original permite aferir com maior precisdo os riscos a conformidade com os principios da
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LGPD, especialmente os da finalidade, necessidade e transparéncia. Ainda que o uso secundario
ndo seja, por si sO, vedado, sua legitimidade pode depender da adocdo de salvaguardas
adicionais, como a elaboragao de Relatorios de Impacto a Protecao de Dados Pessoais (RIPD),
conforme previsto na propria legislagao.

No plano jurisprudencial, o Supremo Tribunal Federal tem desempenhado papel
central na consolidacdo do direito fundamental a protecdo de dados pessoais como um
instrumento de contencao de excessos administrativos e de salvaguarda da esfera privada dos
cidadaos frente ao poder estatal. A Corte afirma que a prote¢do de dados nao apenas limita
praticas de vigilancia indevida, mas também reforca os pilares da transparéncia e da
legitimidade na atuagdo publica.

Um marco emblematico dessa construgdo jurisprudencial foi o julgamento da Acdo
Direta de Inconstitucionalidade n® 6387, no qual o STF suspendeu os efeitos da Medida
Proviséria que autorizava o compartilhamento de dados de usuérios de telefonia com o IBGE
durante a pandemia de COVID-19. Apesar da alegada finalidade publica legitima — a
formulagdo de politicas emergenciais —, o Tribunal entendeu que a medida violava direitos
fundamentais como a intimidade, a vida privada e o sigilo de dados, por auséncia de garantias
minimas de seguranca, finalidade especifica e controle institucional.

O caso ilustra de forma paradigmatica o trade-off entre eficiéncia administrativa e
protecao de dados, reafirmando que a busca por resultados na gestdo publica ndo pode se
sobrepor, de forma abstrata e desproporcional, as garantias constitucionais. O STF, ao aplicar
os principios da proporcionalidade e da razoabilidade, reiterou que a atuacdo estatal deve ser
simultaneamente eficaz e constitucionalmente legitima — e, sobretudo, compativel com os
limites dos limites impostos pela propria Constitui¢ao a restricao de direitos fundamentais.

Diante desse panorama, impde-se reconhecer que o compartilhamento de dados
pessoais pelo Poder Publico deve, doravante, observar com rigor os parametros constitucionais
delineados pelo Supremo Tribunal Federal, especialmente no julgamento paradigmatico da ADI
6387. A Corte estabeleceu um marco normativo e interpretativo que exige do Poder Publico
ndo apenas a invocagdo genérica de finalidades publicas, mas a demonstragdo concreta de que
o tratamento de dados atende aos principios da proporcionalidade, da necessidade e da
finalidade, sem comprometer o nucleo essencial dos direitos fundamentais envolvidos.

Assim, o trade-off entre eficiéncia administrativa e prote¢ao de dados ndo pode ser
resolvido por meio de solu¢des automaticas ou que privilegiam tdo-somente aspectos técnicos,
mas deve ser enfrentado com base em critérios juridicos estritos, que assegurem a legitimidade

democratica da atuagdo estatal. A internalizacao dessa logica decisoria pelos entes publicos e
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pelas entidades delegatarias de servigos ¢ condig¢@o indispensavel para a constru¢do de uma
cultura institucional de respeito a autodeterminagdo informacional, a transparéncia e a
responsabilidade no uso de dados pessoais no Brasil.

Nesse cenario, a consolidacdo de praticas de governanga de dados e a
institucionalizacdo de mecanismos de accountability tornam-se imperativos para assegurar que
o compartilhamento de dados pelo Estado ocorra dentro dos marcos constitucionais,
promovendo uma cultura publica de respeito a dignidade informacional.

Convém, contudo, destacar que, a luz da doutrina dos Sete Principios do Privacy
by Design®, desenvolvida pela Dr.* Ann Cavoukian (2009), é possivel concluir que a suposta
tensdo entre o interesse publico — especialmente sob a oOtica da efici€éncia administrativa — e
a prote¢do de dados pessoais configura um falso trade-off. Trata-se de uma oposicdo apenas
aparente, que nao representa um conflito necessario ou irreconciliavel, mas que pode ser
superada mediante uma compreensdo mais sofisticada e integrada da relagdo entre essas
dimensdes.

Essa compreensao decorre, em especial, do principio da Funcionalidade Plena —
Soma Positiva, ndo Soma Zero, segundo o qual a privacidade deve ser concebida como um
valor compativel com outros objetivos legitimos, e ndo como um obstaculo a ser superado. A
proposta do privacy by design ¢ justamente evitar dicotomias artificiais — como privacidade
versus seguranca ou privacidade versus eficiéncia — sustentando ser possivel promover
simultaneamente ambos os valores por meio de solugdes técnicas e organizacionais adequadas.

Dessa forma, o reconhecimento do falso frade-off sustenta uma interdependéncia
dindmica e complementar entre o interesse publico e a protecdo de dados pessoais. Ambos sdao
elementos estruturantes para o equilibrio do poder informacional do Estado. A protecao integral
dos dados pessoais, longe de inviabilizar a atuacdo estatal, contribui para sua legitimidade,
transparéncia e eficacia, consolidando uma administracdo publica orientada por principios

constitucionais e comprometida com os direitos fundamentais na era digital.

% Principios que serdo abordados no capitulo 6.1. Mecanismos de controle da atividade administrativa de
compartilhamento de dados pessoais pelo Poder Publico.
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5 ANALISE JURISPRUDENCIAL: PRINCIPAIS CASOS PARADIGMATICOS DO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

Os riscos inerentes a era digital devem ser considerados na leitura e na
aplicagdo da Constitui¢do Federal de 1988.7°

Nos topicos seguintes, sdo analisados dois julgamentos paradigmaticos do Supremo
Tribunal Federal — a ADI n°® 6387 e a ADI n° 6649 — que se consolidam como marcos
interpretativos fundamentais na defini¢ao dos limites constitucionais para o compartilhamento
de dados pessoais pelo Poder Publico.

Trata-se de decisdes que estabelecem o imprescindivel equilibrio entre a prote¢ao dos
direitos fundamentais a privacidade e a protecdo de dados pessoais, consagrados na
Constituicao Federal, e as legitimas demandas estatais voltadas a formulacdo e execucao de
politicas publicas. A ADI n° 6387, em particular, suspendeu dispositivos da Medida Provisoria
n°® 954/2020, que autorizava o compartilhamento compulsério de dados telefonicos com o
IBGE, destacando a centralidade dos principios da transparéncia, da finalidade especifica e da
seguranga juridica no tratamento de dados pessoais. Por sua vez, a ADI n° 6649 aprofunda a
discussdo sobre os limites constitucionais do uso secundario de dados pelo Estado, refor¢ando
a necessidade de compatibilidade entre finalidades e a observancia do devido processo legal.

O exame desses julgamentos permite compreender como o STF tem consolidado
parametros juridicos essenciais a legitimagdo do compartilhamento de dados pessoais pelo
Poder Publico, reafirmando a prote¢dao ao nucleo essencial do direito fundamental a protegcdo
de dados. Destacam-se, nesse contexto, a delimitacao das bases legais, a compatibilidade de
finalidades e a observancia dos principios da transparéncia, da seguranga e da
proporcionalidade.

Esses precedentes revelam o esfor¢o do Supremo Tribunal Federal em construir uma
jurisprudéncia que harmonize a tutela dos direitos fundamentais dos titulares com a efetividade
das politicas publicas, estabelecendo balizas normativas que orientam o tratamento de dados
pessoais na atuagdo administrativa estatal e asseguram a preservagdo da dignidade, da
privacidade e da confianca da sociedade na gestao dos dados pessoais na era digital.

Contudo, antes de examinar os casos paradigmaticos, mister se faz compreender o

contexto em que foram forjados.

70 Voto do Ministro Gilmar Ferreira Mendes proferido no julgamento da Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade -
ADI n° 6.649.
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Nesse intuito, mostra-se relevante, inicialmente, reconhecer que, conforme destaca
Wimmer (2023), nas tltimas décadas, observou-se uma evolugao significativa na incorporacao
de tecnologias digitais pelos governos, acompanhada pela ampliacdo das capacidades de
tratamento, processamento e integracdo de dados. Esse avango técnico-cientifico esteve
diretamente associado a uma mudanca de paradigma na compreensdo do papel da tecnologia
na administragdo publica, marcada pela transicdo do modelo de Governo Eletrénico — voltado
a informatizagdo de processos internos e a eficiéncia administrativa — para o modelo de
Governo Digital. Este novo paradigma, centrado no cidadao, pressupde a integracao sistémica
de processos governamentais € o uso intensivo de tecnologias emergentes, como inteligéncia
artificial e plataformas moveis, com vistas a desburocratizacao, a transparéncia e a inovagao na
prestacao de servicos publicos (Oliveira; Marinho, 2023).

Nesse cenario de crescente digitalizacdo e intensificacdo do uso de dados pessoais pelo
Estado, emergiu a necessidade de um marco normativo que assegurasse a prote¢ao dos direitos
fundamentais dos titulares. E nesse contexto que se insere a promulgagio da Lei n® 13.709/2018
— a Lei Geral de Protecdao de Dados Pessoais (LGPD) —, que estabelece principios, direitos e
deveres aplicaveis ao tratamento de dados pessoais no Brasil.

A LGPD representou ndo apenas uma resposta a complexidade da sociedade da
informacao, mas também um instrumento essencial para equilibrar a efici€éncia administrativa
promovida pelo Governo Digital com a salvaguarda da privacidade, da autodeterminagdo
informativa e da confianca da sociedade na atuagdo estatal. Assim, a transformacao digital do
Estado e a consolidagdo de uma cultura de protecdo de dados caminham de forma indissociavel
na constru¢cdo de uma governanga publica legitima e orientada por direitos.

A Lei Geral de Protecao de Dados Pessoais — LGPD trouxe, em seu art. 5°, X, o
seguinte conceito para tratamento: toda operagao realizada com dados pessoais, como as que se
referem a coleta, produgdo, recepcao, classificagdo, utilizacdo, acesso, reprodugao, transmissao,
distribuicao, processamento, arquivamento, armazenamento, elimina¢do, avaliagdo ou controle
da informag¢ao, modifica¢do, comunicacao, transferéncia, difusao ou extragao.

Estabeleceu ainda aquela legislagcdo brasileira de protecdo de dados pessoais que as
atividades de tratamento deverdo observar a boa-fé e os principios que enumera, dentre eles, o
da finalidade, que consiste na sua realizacdo para propositos legitimos, especificos, explicitos
e informados ao titular, sem possibilidade de tratamento posterior de forma incompativel com

essas finalidades (art. 6°, I).
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Toda essa previsdo legislativa entrou em vigor no dia 18 de setembro de 2020, em
momento anterior, portanto, a inclusdo da protecdo de dados pessoais no rol dos direitos e
garantias fundamentais (art. 5°, LXXIX, CR).

Aquele acréscimo, decorrente da Emenda Constitucional n.° 115, promulgada em 10 de
fevereiro de 2022, fortaleceu o interesse publico na observancia do atendimento do principio
da finalidade na utilizagdo de informagdes relacionadas as pessoas naturais, identificadas ou
identificaveis.

Verificou-se ali verdadeiramente uma “progressao generacional” (Doneda, 2011) do
escopo normativo, com o reconhecimento crescente dos dados pessoais como expressiao da
personalidade’!. Esse movimento teve inicio quando o Estado brasileiro subscreveu a
Declaracao na XIII Cimeira Ibero-Americana na cidade de Santa Cruz de la Sierra, em 2003,
em que os Chefes de Estado e de Governo se declararam conscientes de que a prote¢do de dados
pessoais ¢ um direito fundamental das pessoas e destacaram a importancia das iniciativas
reguladoras ibero-americanas para proteger a privacidade dos cidadaos (Segib, 2003).

Cabe ressaltar que, antes da referida reunido de cupula, ¢ mesmo anteriormente a
promulgacao da LGPD, a protecdo aos dados pessoais, ou as informacdes pessoais constantes
em bancos de dados, seria possivel no Brasil sob a perspectiva da prote¢ao constitucional a
privacidade (art. 5°, X).

Além da inviolabilidade garantida a vida privada e a intimidade, também seria possivel
se pensar em protecdo as informagdes pessoais constantes em bancos de dados, posto que o
texto constitucional conferiu protegdo ao sigilo da correspondéncia e das comunicagdes
telegraficas, de dados e das comunicagdes telefonicas (art. 5°, XII) e instituiu o habeas data
como remédio para garantir o acesso a informacgodes relativas a pessoa do impetrante, constantes
de registros ou bancos de dados (art. 5°, LXXII).

Ao nivel infraconstitucional, a Politica Nacional de Informatica, disposta pela Lei n °.
7.232/84 ja previa o estabelecimento de mecanismos e instrumentos legais e técnicos para a
protecdo do sigilo dos dados armazenados, processados e veiculados, do interesse da
privacidade e de seguranga das pessoas fisicas e juridicas, privadas e publicas.

Na década de 1990, grande evolugdo no ordenamento juridico brasileiro para a tutela

dos dados pessoais adveio com o Codigo de Defesa do Consumidor (CDC), a Lei n °. 8.078/90,

"I Inspirado pela doutrina de Stefano Rodot4, Danilo Doneda introduziu o conceito de “progressdo generacional”
das legislacdes sobre protecdo de dados pessoais, recorrendo deliberadamente a terminologia da informatica
para ilustrar a evolugdo continua e incremental dos modelos juridicos, em busca de maior sofisticagdo normativa
e densidade principiologica.
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que garantiu ao consumidor o acesso as informacgdes existentes em cadastros, fichas, registros
e dados pessoais e de consumo arquivados sobre ele (art. 43).
Cumpre, contudo, observar que, muito antes da Emenda Constitucional n. ° 115/2022,

havia posicionamentos doutrinarios’?

no sentido de que dados cadastrais — como nome,
filiacdo, endereco e numero de inscrigado no CPF —, por si sds, ndo estariam abrangidos pela
protecdo conferida ao direito a privacidade. Segundo essa corrente, tais dados somente estariam
constitucionalmente protegidos quando relacionados a aspectos da vida privada ou da
intimidade do individuo.

Alinhado aquela interpretacdo restritiva da garantia de inviolabilidade do sigilo de
dados, o Supremo Tribunal Federal havia consolidado entendimento jurisprudencial no sentido
de que a protecdo prevista no art. 5° inciso XII, da Constituicdo Federal referia-se a
comunica¢do de dados — e ndo aos dados em si mesmos —, ainda que armazenados em
sistemas informatizados. Tal distingdo evidenciava uma limitagdo na abrangéncia da tutela
constitucional, especialmente diante do crescente uso de dados pessoais pelo poder publico e
por entes privados.”?

As interpretacdes segundo as quais o texto constitucional conferia protecdo apenas a
comunicag¢do de dados — e nao aos dados em si mesmos — revelavam-se insuficientes diante
da complexidade crescente do fendomeno informacional. Como advertiu Doneda (2011), tais
leituras ndo captavam a profundidade das novas formas de controle e vigilancia possibilitadas
pela manipulag¢do massiva de dados pessoais, que extrapolam o mero contetido comunicacional
e alcancam dimensoes estruturais da vida em sociedade.

Ainda que formuladas em um contexto anterior a promulga¢do da Lei Geral de Protecao
de Dados Pessoais (LGPD), aquelas abordagens continuaram a influenciar a interpretagao
constitucional mesmo apos sua entrada em vigor, evidenciando, como observa Mendes (2018),
que o arcabougo normativo entdo vigente permanecia aquém dos desafios impostos pelo
tratamento automatizado de informacdes e pelos efeitos concretos que esse processamento pode
gerar sobre os direitos fundamentais dos individuos.

Necessario, porém, ter a perspectiva de que, desde a década de 1960 com o surgimento
da ARPANET — projeto pioneiro desenvolvido pela Advanced Research Projects Agency

(ARPA) agéncia militar dos Estados Unidos —%, teve inicio a chamada Era da Informagcdo,

72 Ferraz Junior, 1993.
3RE 418.416 / SC; HC 91.867 / PA.
74 UNITED STATES. DARPA, 2025.
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marco fundamental para a transformacgao global nas formas de comunicagdo e processamento
de dados (Castells, 1999). Originalmente concebida para garantir a troca segura de informagdes
militares em um contexto de Guerra Fria, a ARPANET evoluiu para a base técnica da internet
moderna, possibilitando a interconexdo de redes de computadores e ampliando
exponencialmente a capacidade de tratamento e cruzamento de dados.

Nesse contexto, os dados pessoais passaram a assumir uma importancia central — dada
a constatacdo de que qualquer informagdo que permitisse a identificacdo, seja ela efetiva ou
potencial, poderia ser utilizada para a constru¢do de perfis informacionais detalhados, com
impactos profundos na privacidade e na autonomia dos individuos (Ferreira; Garcia, 2024).
Essa evolugdo tecnoldgica ndo apenas ampliou a coleta ¢ o uso de dados, mas também
impulsionou transformagdes no dmbito da governanga publica, que passou a integrar as
tecnologias digitais como elementos essenciais para a moderniza¢do do Estado e a criacdao de
valor publico, configurando uma nova era em que a protecao dos dados pessoais se torna um
imperativo juridico e social.

Venturosamente, consolidou-se no Brasil uma tendéncia de avanco no processo de
transformagao cultural, voltada a promogao, no seio da coletividade, da compreensao do direito
a protecdo de dados pessoais para além de uma mera decorréncia da privacidade: trata-se de um
direito fundamental autonomo, cujo dmbito de protecdo se vincula diretamente a tutela da
dignidade e da personalidade dos cidaddaos na sociedade da informa¢do (Mendes; Fonseca,
2020a).

Nessa contextualizagdo, cumpre ainda acrescer que, enquanto a sociedade brasileira —
especialmente no meio académico — debatia a relevancia da consagragao da protecao de dados
como direito fundamental, expandia-se nacionalmente a utilizacdo da plataforma “gov.br”,
portal do governo federal que, ao centralizar diversos canais digitais, inseriu o Brasil no
movimento de plataformizacao dos servigos publicos (Bioni et al, 2022).

Esse movimento de plataformizacao, ao demandar a interconexdo de informagdes entre
distintos setores econdmicos, publicos e privados, revelou um alinhamento a chamada “Nova
Economia”, na qual os dados pessoais deixaram de ser meramente mercadorias € passaram a
constituir a base estrutural de um novo modelo de capitalismo (Bouk, 2018). E, em tal cenario,
ganha relevo a coleta, analise e o processamento daqueles ativos estratégicos aptos a oferecerem
valiosas informagoes.

O fendmeno da integragdo entre grandes volumes de informa¢do como ferramenta de
negocios, referido na literatura académica e na industria como Big Data (De Mauro; Greco;

Grimaldi, 2015), provocou o avango da coleta e do compartilhamento de dados pessoais, tanto
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no ambito dos agentes de tratamento privados, quanto na esfera do Poder Publico, o que também
amplificou a geragdo de riscos de malferir um dos fundamentos da disciplina de prote¢ao de
dados pessoais: a autodetermina¢do informativa dos titulares (art. 2°, inciso II, da Lei n°
13.709/18 — LGPD). A analise da origem desse conceito, gerado na doutrina e jurisprudéncia
constitucional alemas, evidencia que, nas atuais condigdes de tratamento automatizado, ndo ha
dados insignificantes, pois, o risco ndo reside no tipo de dado, mas nas finalidades e
possibilidades decorrentes de seu tratamento (Mendes, 2020b).

A utilizagdo daqueles dados pessoais coletados ¢ muitas vezes realizada por
interoperabilidade, que consiste na capacidade de fluxo de dados e compartilhamento de
informagdes entre sistemas de diversas organizacdes, conforme disciplina ndo somente a
referida Lei Geral de Protecdo de Dados Pessoais (art. 25), mas também a Estratégia Nacional
de Governo Digital (ENGD), instituida pela Lei n® 14.129, de 29 de margo de 2021 - Lei do
Governo Digital (art. 3°, XIV)7.

Consolidou-se, portanto, um ambiente em que grandes corporagdes ¢ o Estado
concentram poder, recursos ¢ informagdes em volume desproporcionalmente superior ao dos
individuos, condicdo que configura uma acentuada assimetria informacional entre os entes
publicos e o cidaddo comum, potencializando desequilibrios de forcas nas relagdes e ampliando
a vulnerabilidade dos titulares dos dados.

Nessa conjuntura, o julgamento da ADI n® 6387 representou um marco histoérico no
ordenamento juridico brasileiro ao reconhecer, pela primeira vez, o direito fundamental
autonomo a protecdo de dados pessoais. Essa decisdo ampliou a concepgao tradicional de
privacidade, que se restringia ao “direito de ser deixado s6”, para incluir o contemporaneo
direito a protecdo e a autodeterminagao informacional.

Naquele julgamento, o Supremo Tribunal Federal estabeleceu parametros
constitucionais para o tratamento estatal de dados pessoais, impondo a necessidade de
mecanismos técnicos € administrativos robustos que garantam a seguranga contra acessos
indevidos, vazamentos e usos ilicitos. Além disso, o Tribunal enfatizou a observancia dos
principios da proporcionalidade e da minimizagdo dos dados coletados.

Assim, a decisdo consolidou a prote¢do de dados pessoais como um direito fundamental

no Brasil, influenciando decisivamente a legislacao, a jurisprudéncia e o debate académico

75 Por sua potencialidade para propiciar amplas condigdes de troca e interagdo com os Poderes de diferentes esferas
de governo e com a sociedade em geral, o atributo da interoperabilidade é considerado um dos pontos-chave
das politicas de governo eletrénico (BRASIL, 2012), e foi incluido dentre os 10 objetivos declarados na
Estratégia Nacional de Governo Digital para o periodo de 2024 a 2027, conforme estabelece o Decreto n°® 12.069,
de 21 de junho de 2024 e a Portaria SGD/MGI n° 4.248, de 26 de junho de 2024.
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sobre o tema. O julgamento promoveu maior seguranga juridica e protecdo efetiva aos cidadaos
na era digital, sinalizando a importancia de equilibrar o avango tecnoldgico com a salvaguarda
dos direitos fundamentais e configurando um novo paradigma na tutela da dignidade e da

autonomia informacional.

5.1 ADIN° 6387 — CASO DO IBGE

O compartilhamento, com ente publico, de dados pessoais custodiados por
concessionaria de servigo publico ha de assegurar mecanismos de protecao e
seguranca desses dados.”

Nesse enfoque, o primeiro caso paradigmatico a ser aqui examinado, dirimido pelo
Supremo Tribunal Federal, versou sobre a Medida Provisoria n® 954/2020. Essa norma previa
o compartilhamento de dados pessoais — como nome, telefone e enderego — entre empresas
de telecomunicacdes prestadoras de Servigo Telefonico Fixo Comutado (STFC) e de Servigo
Movel Pessoal (SMP) e a Fundagdo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE,
com o objetivo de viabilizar a realizagdo do censo por telefone no contexto da pandemia da
Covid-19.

Proposta pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, a ADI n® 6387
alegava a inconstitucionalidade formal da medida proviséria impugnada, por inobservancia dos
requisitos da relevancia e da urgéncia previstos no art. 62 da CF, bem como a sua
inconstitucionalidade material, por afronta ao postulado fundamental da dignidade da pessoa
humana e as garantias constitucionais da inviolabilidade da intimidade, da vida privada, da
honra e da imagem, do sigilo de dados e da autodeterminagdo informativa (arts. 1°, III, e 5°, X
e XII, da Lei Maior).

Contra a referida medida também foram ajuizadas as Acgles Diretas de
Inconstitucionalidade n°® 6388, 6389, 6393 e 6390, por quatro partidos politicos: PSDB, PSB,
PSOL e PCdoB, que sustentavam o argumento de que a norma violava principios
constitucionais fundamentais, como a dignidade da pessoa humana, a inviolabilidade da
intimidade, da vida privada, da honra e da imagem, bem como o sigilo dos dados e a
autodeterminacao informativa.

No conjunto das ag¢des, delinearam-se duas correntes argumentativas antagonicas

(Mendes; Rodrigues Junior; Fonseca, 2023). De um lado, sustentava-se a necessidade da norma

76 Acorddo proferido na Agdo Direta de Inconstitucionalidade - ADI n°® 6387.
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como instrumento essencial para a produg¢ao estatistica nacional, especialmente em um contexto
de crise sanitaria e social. E dizer, por parte do IBGE, advertiam para o risco de um “apagio
estatistico”, que comprometeria ndo somente o controle da pandemia, mas também a
formulacao de politicas publicas eficazes nos ambitos fiscal, social € econdmico.

De outro lado, os autores das acdes diretas de inconstitucionalidade apontavam graves
vicios de inconstitucionalidade, centrados em trés eixos principais: (a) a vaguidade e
generalidade da redagdao normativa, que autorizava restricdes sensiveis a direitos fundamentais
sem delimitagdo clara de escopo e finalidade; (b) a desproporcionalidade entre os dados
requisitados e os fins estatisticos alegados, uma vez que a MP exigia a totalidade dos dados
pessoais dos usuarios, € ndo apenas amostras estatisticamente representativas; e (c) a auséncia
de garantias minimas de seguranca da informacao, especialmente no que tange a protecao dos
dados durante sua transmissdo entre as operadoras e o IBGE.

A controvérsia, portanto, revelou a tensao entre a efetividade das politicas publicas em
contextos excepcionais e a necessidade de observancia estrita aos direitos fundamentais a
privacidade e a protecdo de dados pessoais, cuja consagragdo constitucional foi posteriormente
reforcada com a positivacdo auténoma desse direito no ordenamento juridico brasileiro
(Mendes; Rodrigues Junior; Fonseca, 2023).

As ag0des tramitaram conjuntamente e a decisdo proferida na ADI n°® 6387, ajuizada pelo
Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, foi reproduzida nos demais processos.
Na sessao plenaria de 7 de maio de 2020, o STF confirmou a liminar anteriormente concedida
pela ministra Rosa Weber, suspendendo os efeitos da Medida Provisoria n® 954/2020.

Aquele julgamento foi amplamente celebrado como histérico’’, sendo considerado um
marco na jurisprudéncia constitucional brasileira. Nele, o Supremo Tribunal Federal firmou
entendimento de que, no contexto da sociedade da informacdo, ndo ha dados pessoais
insignificantes ou neutros. Conforme salientado no voto do Ministro Ricardo Lewandowski, a
atual capacidade tecnologica de processamento massivo e cruzamento de informagdes
transforma até mesmo dados aparentemente triviais em verdadeiras chaves de acesso a perfis
complexos de milhdes de individuos. Esses dados, embora dotados de elevado potencial para a
formulagdo e execucdo de politicas publicas, também carregam consigo riscos substanciais de
uso indevido, inclusive por meio de praticas dissimuladas e opacas, capazes de comprometer a

esfera privada e gerar perturbacdes concretas na vida cotidiana dos cidadaos.

77 Um demonstrativo da relevancia daquele reconhecimento do direito fundamental a prote¢do de dados pessoais
foi o adjetivo “historico” entdo utilizado ndo somente no ambiente académico, a exemplo: (Mendes; Rodrigues
Junior; Fonseca, 2023), mas também por muitos veiculos da imprensa especializada, a exemplo: (Krieger, 2021).
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Pavimentou-se, ali, o reconhecimento de um direito fundamental autdbnomo a protecao
de dados pessoais e a autodeterminacdo informacional. O entendimento firmado naquele
precedente passou a ser a referéncia sobre o tratamento de dados pessoais pelo Estado — tanto
que foi expressamente mencionado no julgamento da ADI n° 6.649, que sera examinada no
topico subsequente.

Diante da relevancia do julgamento da ADI n° 6387 para a consolidacdo do direito
fundamental a prote¢ao de dados pessoais no ordenamento juridico brasileiro, destaca-se que o
Supremo Tribunal Federal, sob a relatoria da Ministra Rosa Weber, reconheceu expressamente
que informagdes relacionadas a identificagdo — efetiva ou potencial — de pessoas naturais
integram o escopo de prote¢do das clausulas constitucionais que asseguram a liberdade
individual, a privacidade e o livre desenvolvimento da personalidade. Assim, o tratamento
desses dados deve observar os limites constitucionais, sob pena de violagdo a direitos
fundamentais.

A Corte também apontou a inconstitucionalidade da Medida Provisoria n® 954/2020 por
ndo prever mecanismos técnicos ou administrativos adequados a protecdo contra acessos
indevidos, vazamentos ou usos indevidos dos dados compartilhados, descumprindo, portanto,
os deveres constitucionais de protecdo a privacidade e a seguranca informacional dos cidadaos.

Além disso, o STF enfatizou a desproporcionalidade entre o volume de dados exigidos
e a finalidade declarada da medida, agravada pela auséncia de garantias minimas de
anonimizagio ou pseudonimizacdo’®. Ressaltou-se que o compartilhamento de dados com o
IBGE, embora nao seja vedado em absoluto, deve ocorrer sob estrita observancia das garantias
constitucionais, com salvaguardas compativeis com os direitos fundamentais envolvidos.

Mesmo diante da urgéncia imposta pela pandemia da COVID-19, o Tribunal foi
categérico ao afirmar que a crise sanitdria ndo pode justificar o atropelo de garantias
constitucionais. A manuten¢do dos dados por periodo superior ao estritamente necessario
também foi considerada excessiva, violando o principio da minimizagao.

Por fim, o STF assentou que o compartilhamento de dados pessoais por concessionarias
de servigo publico com entes estatais deve ser acompanhado de mecanismos robustos de
protecdo e seguranga, reafirmando que a excepcionalidade da situagdo ndo afasta a necessidade

de respeito aos direitos fundamentais.

8 A Lei Geral de Protecio de Dados Pessoais (LGPD) define anonimiza¢do como o uso de meios técnicos
razoaveis e disponiveis no momento do tratamento, por meio dos quais o dado perde a possibilidade de
associagdo, direta ou indireta, a um individuo (art. 5°, XI). J4 a pseudonimizagdo é caracterizada como o
tratamento pelo qual o dado perde essa possibilidade de associag@o, direta ou indireta, exceto mediante o uso de
informagdo adicional mantida separadamente pelo controlador, em ambiente controlado e seguro (art. 13, § 4°).
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Porém, ainda que emblematico, o julgamento nao esgotou a complexa discussao juridica
sobre o uso secundario de dados pessoais pelo Estado, tema que permanece em evolugdo no

cenario constitucional brasileiro.

5.2 ADIN° 6649, JULGADA CONJUNTAMENTE COM ADPF N° 695, RELATIVAS AO
DECRETO 10.046/2019 — CASO DO CADASTRO BASE DO CIDADAO

O tratamento de dados pessoais pelo Estado ¢ essencial para a prestacdo de
servigos publicos. Todavia, diferentemente do que assevera o ente publico, a
discussdo sobre a privacidade nas relagcdes com a Administragdo Estatal ndo
deve partir de uma visdo dicotomica que coloque o interesse publico como
bem juridico a ser tutelado de forma totalmente distinta e em confronto com o
valor constitucional da privacidade e prote¢do de dados pessoais’™.

Apds o julgamento da ADIn°® 6387, o tema do compartilhamento de dados pessoais pelo
Poder Publico para fins secundarios — isto ¢, para finalidades distintas daquelas que motivaram
sua coleta original — voltou a pauta do Supremo Tribunal Federal por ocasido do julgamento
da Acdo Direta de Inconstitucionalidade — ADI n°® 6.649, ajuizada pelo Conselho Federal da
Ordem dos Advogados do Brasil (CFOAB), a qual foi apreciada conjuntamente com a Argui¢ao
de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n° 695, proposta pelo Partido Socialista
Brasileiro (PSB).

Ambas as agdes questionavam a constitucionalidade do Decreto n® 10.046/2019, que
dispds sobre a governanga no compartilhamento de dados no &mbito da administracdo publica
federal, instituindo o Cadastro Base do Cidadao — CBC e o Comité Central de Governanga de
Dados — CCGD®,

O Decreto n® 10.046/2019 representou uma referéncia normativa central na
consolidagdo da governangca de dados no ambito da Administragdo Publica Federal, ao
regulamentar o compartilhamento de dados entre 6rgdos e entidades publicas e instituir
mecanismos estruturantes como o Cadastro Base do Cidadao (CBC) e o Comité Central de
Governanca de Dados (CCGD). Seu campo de aplicagdo abrangeu a Administracdo Publica

Federal direta, autarquica e fundacional, bem como os demais Poderes da Unido, com exclusdes

" Acérddo proferido na A¢do Direta de Inconstitucionalidade - ADI n° 6.649.

80 Antes da edigdo do Decreto n° 10.046/2019, o compartilhamento de bases de dados entre 6rgdos e entidades da
administragdo publica federal era disciplinado pelo Decreto n® 8.789/2016, o qual inovou ao prever, como regra,
0 acesso automadtico e preferencial as informagdes cadastrais, sem a exigéncia de convénios ou acordos
especificos, embora sem revogar os mecanismos voluntarios de cooperagdo ja existentes.
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expressas que resguardam os conselhos profissionais, o setor privado e os dados protegidos por
sigilo fiscal sob a gestdo da Receita Federal.

A compreensao sistematica do decreto original pode ser organizada, conforme propde
Pedrazzoli (2023), a partir de cinco eixos tematicos interdependentes. O primeiro eixo (artigos
1° ao 3° refere-se as disposi¢cdes introdutdrias, que estabelecem os objetivos do
compartilhamento de dados, os conceitos fundamentais empregados e as diretrizes gerais que
orientam a atuagdo dos entes publicos. Tais dispositivos inaugurais delineiam o proposito de
promover maior eficiéncia administrativa, melhorar a prestacao de servigos publicos e subsidiar
a formulacao de politicas publicas baseadas em dados confiaveis e integrados.

O segundo eixo (artigos 4° a 15) trata das regras especificas para o compartilhamento
de dados, organizadas com base em uma classificacdo tripartida que considera o grau de
confidencialidade das informagdes. Essa categorizagcdo distingue entre o compartilhamento
amplo, restrito e especifico. O compartilhamento amplo refere-se a dados publicos, acessiveis
a qualquer interessado, sem necessidade de autorizacdo prévia. Ja o compartilhamento restrito
abrange dados protegidos por sigilo, cujo acesso ¢ permitido a todos os 6rgaos abrangidos pelo
decreto, desde que observadas regras simplificadas definidas pelo CCGD. Por fim, o
compartilhamento especifico diz respeito a dados sigilosos cujo acesso ¢ restrito a determinados
orgaos, conforme previsdo legal e autorizagdo do gestor dos dados. Importa destacar que o
decreto dispensa a celebragdo de instrumentos formais, como convénios ou acordos, para a
efetivagdo do compartilhamento entre entes publicos, desde que respeitadas as diretrizes da
propria norma e da Lei Geral de Protecdo de Dados (LGPD).

O terceiro eixo normativo (artigos 16 a 20) ¢ dedicado a criacao do Cadastro Base do
Cidadao, concebido como uma base integradora de dados cadastrais essenciais dos cidadaos. O
CBC tem como finalidade viabilizar a identifica¢do unificada do cidaddo perante o Estado,
facilitar o intercambio de dados entre 6rgaos publicos e permitir o cruzamento de informagdes
a partir do nimero de inscrigao no CPF. A base integradora do CBC ¢ alimentada inicialmente
com dados biograficos do CPF, aos quais se somam, progressivamente, informacdes
provenientes de outras bases tematicas, com atualizagdes periodicas.

O quarto eixo diz respeito a instituicdo do Comité Central de Governanca de Dados,
orgao colegiado responsavel por coordenar a implementacado do fluxo de compartilhamento de
dados previsto no decreto. O CCGD possui atribuicdes relevantes, como a definicao de
diretrizes para a categorizagdo dos dados, a delibera¢do sobre regras de segurancga e sigilo, a
compatibilizagdo das politicas de seguranca da informagdo entre os Orgdos publicos e a

resolucao de controvérsias entre gestores e solicitantes de dados. Sua composicao inicial incluia
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representantes de oOrgdos estratégicos, como o Ministério da Economia, a Casa Civil, a
Controladoria-Geral da Unido, a Advocacia-Geral da Unido e o INSS.

Por fim, o quinto eixo compreende as disposicdes finais e transitorias, que regulam
aspectos operacionais e de transi¢do para a plena implementagao do modelo de governanca de
dados instituido. Embora voltado a racionalizacdo administrativa, o Decreto n°® 10.046/2019
suscitou importantes controvérsias constitucionais, especialmente no que se refere a protecao
de dados pessoais, a autodeterminagao informativa e a necessidade de compatibilizagao com os
principios da LGPD e com os direitos fundamentais consagrados na Constituicdo Federal,
notadamente os previstos nos artigos 5°, X e XII.

Conforme observa Ferreira (2023), os Decretos n® 10.046/2019 e n° 10.047/20198!
instituiram, no ambito do Poder Executivo Federal, uma estrutura normativa voltada a criacao
de uma base de dados unificada — o Cadastro Base do Cidaddo —, com o objetivo declarado
de facilitar o acesso da populacdo a servigos publicos digitais. Embora a digitalizacdo ¢ a
desburocratizacdo da administragdo publica constituam demandas legitimas da sociedade
brasileira, o0 modelo normativo adotado revelou-se problematico sob a 6tica constitucional e
legal.

A autora destaca que o Decreto n° 10.046/2019 ndo especificava claramente as
finalidades do compartilhamento de dados nem os critérios técnicos e juridicos para sua
realizagdo, tampouco delimitava os papéis dos diferentes Poderes da Reptblica no tratamento
dessas informagdes. Tal omissdo normativa colocava em risco a observancia dos principios da
legalidade, da finalidade e da proporcionalidade, consagrados na Lei Geral de Protecdo de
Dados Pessoais (Lei n° 13.709/2018) e na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. Nesse
sentido, a autora sustenta que a governanga de dados pessoais no setor publico deveria ser
orientada por um paradigma constitucional apto a assegurar a prote¢do dos direitos
fundamentais dos titulares, mesmo diante das exigéncias de eficiéncia administrativa e
inovagao tecnoldgica.

O exame da constitucionalidade daquele Decreto n°® 10.046/2019 foi realizado em 15 de
setembro de 2022, no julgamento da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 6.649, ocasido em
que o Supremo Tribunal Federal fixou parametros constitucionais a serem observados no
compartilhamento de dados pessoais entre 6rgaos e entidades da Administragdo Publica. A

decisdo reafirmou a centralidade dos direitos fundamentais a privacidade e a prote¢ao de dados

81 Dispde sobre a governanga do Cadastro Nacional de Informagdes Sociais ¢ institui o programa Observatorio de
Previdéncia e Informacdes, no &mbito do Cadastro Nacional de Informagdes Sociais.
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pessoais no contexto da atuagdo estatal, consolidando a exigéncia de conformidade com os
principios da proporcionalidade, da finalidade e da seguranca da informagao.

Pela relevancia de seu impacto sobre a disciplina do tratamento de dados pelo Poder
Publico, analisa-se aqui detidamente a ADI n°® 6.649 ¢ verifica-se que o Conselho Federal da
Ordem dos Advogados do Brasil (CFOAB) insurgiu-se contra o Decreto n° 10.046/2019,
sustentando em sua exordial que, sob o pretexto de facilitar o acesso da populagdo a servigos
publicos federais, o ato normativo instituiu uma estrutura de vigilancia estatal de alta
complexidade e potencial lesivo. Segundo a argumentagao, o referido decreto autorizaria o
tratamento ¢ o compartilhamento de um amplo espectro de dados pessoais — incluindo
informagdes sensiveis, dados biométricos e comportamentais — sem as devidas salvaguardas
constitucionais e legais, o que configuraria uma ameaga a privacidade e a autodeterminagao
informativa dos cidadaos.

O Conselho Federal apontou, ainda, a existéncia de vicios de inconstitucionalidade tanto
formais quanto materiais. No plano formal, argumentou-se que o decreto extrapolaria os limites
da fun¢do regulamentar do Presidente da Republica, inovando no ordenamento juridico em
afronta ao art. 84, incisos IV e VI, alinea “a”, da Constituicao Federal. No aspecto material,
sustentou-se que o ato normativo violaria diretamente os direitos fundamentais previstos nos
arts. 1°, inciso III, e 5° caput, incisos X, XII e LXXII da Constitui¢do, ao comprometer a
dignidade da pessoa humana, a inviolabilidade da intimidade e da vida privada, o sigilo de
dados e o direito ao habeas data, especialmente a luz do reconhecimento da protecao de dados
pessoais como direito fundamental autobnomo, conforme havia sido decidido pelo STF na ADI
n® 6.387.

Além disso, o CFOAB destacou a existéncia de antinomias entre o Decreto n°
10.046/2019 e o arcabouco infraconstitucional vigente. Embora o decreto alegasse
fundamentar-se na Lei de Acesso a Informagao (Lei n® 12.527/2011), na Lei da Identificagado
Civil Nacional (Lei n® 13.444/2017) e na Lei Geral de Protecdo de Dados Pessoais (Lei n°
13.709/2018), a analise de seu conteudo revelaria, segundo a peticao, uma incompatibilidade
substancial com os dispositivos dessas normas. Em vez de regulamenta-las fielmente, o decreto
contrariaria frontalmente seus comandos, especialmente no que tange a finalidade, a
transparéncia e a limita¢do do tratamento de dados pelo Poder Publico.

Diante da relevancia constitucional da matéria em debate e da representatividade das
entidades postulantes, o Supremo Tribunal Federal admitiu a intervencao de trés institui¢des na
qualidade de amicus curiae, consoante o permissivo contido no Art. 138. Cdodigo de Processo

Civil de 2015: a Associacao Data Privacy Brasil de Pesquisa, o Laboratorio de Politicas
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Publicas e Internet (LAPIN) e o Instituto Mais Cidadania. A atuag¢do desses colaboradores
processuais teve por finalidade oferecer subsidios técnicos e juridicos ao 6rgao julgador,
ampliando a pluralidade do debate constitucional.

As manifestagdes apresentadas por tais entidades enriqueceram a discussao ao trazerem
analises criticas sobre os riscos estruturais associados a centralizacdo de dados pessoais em
bases unificadas. Destacou-se, nesse contexto, a referéncia a experiéncias internacionais, como
o emblematico caso do National Data Bank, nos Estados Unidos da América, que evidenciam
os potenciais abusos decorrentes do uso indiscriminado de informagdes pessoais em sistemas
estatais centralizados, com impactos diretos sobre a privacidade e a autodeterminagao
informativa dos cidadaos.

A sustentagdo oral configura-se como expressdo qualificada da funcdo essencial da
Advocacia, indispensavel a administragdo da justica, conforme consagrado no art. 133 da
Constituicdo da Republica. No ambito da Ag¢ao Direta de Inconstitucionalidade n° 6.649, a
manifestacdo oral foi realizada pelo advogado Danilo César Maganhoto Doneda®?, em nome do
Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil.

Na ocasido, aquela defesa enfatizou a necessidade de que a modernizacdo da
administracdo publica — por meio de praticas de gestdo e planejamento baseadas no uso
intensivo de dados — seja acompanhada de salvaguardas institucionais capazes de mitigar os
riscos decorrentes do tratamento de dados pessoais dos cidaddos. Com esse objetivo, foram
propostas medidas concretas voltadas a legitima¢do do compartilhamento de dados no setor
publico, entre as quais se destacam:

(i) A verificacdo efetiva da compatibilidade de finalidades entre os entes envolvidos no
compartilhamento;

(ii) A consideracdo dos riscos inerentes ao tratamento, com a ado¢ao de mecanismos de
avaliagdo de risco e atencdo especial aos dados sensiveis;

(iii) A criagdo de plataformas que promovam a transparéncia quanto ao uso de dados
pessoais e que assegurem ao cidaddo o exercicio de seus direitos, inclusive a possibilidade de
realizar escolhas informadas sobre o tratamento de suas informagoes.

No ambito da defesa da constitucionalidade do Cadastro Base do Cidadao (CBC), o

Advogado-Geral da Unido sustentou que tal instrumento ndo configurava a criagao de uma nova

82 0 advogado e professor Danilo Doneda foi, reconhecidamente, o precursor neste pais do debate sobre a protegio
de dados pessoais. Em 2006, langou o livro “Da Privacidade a Prote¢do de Dados Pessoais”, fruto da sua tese
de doutorado na Universidade do Estado do Rio de Janeiro, distinguido como uma das mais completas obras
sobre o tema no Brasil. Nos anos seguintes, se engajou nas discussdes pela criacdo de um Marco Civil da
Internet, que viria a se concretizar em 2014. Nesse sentido: (Souza, 2022).
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base de dados, mas sim uma plataforma tecnoldgica voltada a integragdo e a interoperabilidade
de informagdes ja existentes, dispersas entre diversos Orgdos da administracdo publica. A
finalidade precipua do CBC, conforme argumentado, residiria na promocao da confiabilidade
e da consisténcia entre os cadastros governamentais, por meio de mecanismos de consulta em
tempo real, sem que haja duplicagdo ou geracdo autonoma de dados.

Com base em Nota Técnica emitida pelo Ministério da Economia, foi enfatizado que o
CBC constituia ferramenta essencial para a autenticagdo digital, sendo um vetor de
moderniza¢do administrativa. Destacaram-se, nesse contexto, os beneficios decorrentes de sua
implementagdo, como a simplificagdo de procedimentos burocraticos, a racionalizacdo de
recursos publicos e a elevagdo da eficiéncia na prestacdo de servigos estatais. Ressaltou-se,
ainda, que solugdes analogas sdo amplamente adotadas em paises da Unido Europeia, a exemplo
dos chamados Base Registries, os quais servem de referéncia internacional em matéria de
governanga de dados.

No tocante a estrutura de governanca do sistema, defendeu-se a legitimidade do Comité
Central de Governanca de Dados (CCGD), instituido pelo Decreto n° 10.046/2019.
Argumentou-se que a composicdo do colegiado — integrada por representantes da Advocacia-
Geral da Unido, da Receita Federal, do INSS, da Casa Civil, da Secretaria Especial de
Modernizagao do Estado e da Secretaria Especial de Desburocratizagdo, Gestao e Governo
Digital — assegurava uma perspectiva ampla e articulada das necessidades da administracao
publica, dada a natureza estratégica e transversal das fun¢des desempenhadas por seus
membros.

E, em 15 de setembro de 2022, o Supremo Tribunal Federal conheceu da Agao Direta
de Inconstitucionalidade n°® 6.649 para, no mérito, julgar parcialmente procedentes os pedidos,
conferindo interpretacdo conforme ao Decreto n.° 10.046/2019 para subtrair do campo
semantico da norma eventuais aplicagdes conflitantes com o direito fundamental a protecdo de
dados pessoais, consagrado no artigo 5° inciso LXXIX, da Constituicio Federal, e
regulamentado pela Lei n°® 13.709/2018 — Lei Geral de Protecao de Dados — LGPD.

O Tribunal assentou que o compartilhamento de dados pessoais entre 6rgaos e entidades
da administragcdo publica federal somente ¢ legitimo quando pautado por critérios estritos, a
saber: (i) a definicao de propositos legitimos, especificos e explicitos para o tratamento dos
dados; (ii) a compatibilidade entre o tratamento e as finalidades previamente informadas; e (7ii)
a limitagdo do compartilhamento a0 minimo necessario para o cumprimento dessas finalidades.
Tais exigéncias devem ser observadas em consondncia com os principios, garantias e

procedimentos estabelecidos na LGPD, naquilo que for compativel com o setor publico.
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Adicionalmente, o STF reforgou o dever de publicidade previsto no artigo 23, inciso I,
da LGPD, determinando que cada entidade governamental mantenha informagdes claras,
atualizadas e acessiveis sobre as hipoteses legais, finalidades, procedimentos e praticas
adotadas no tratamento e compartilhamento de dados pessoais. O acesso ao Cadastro Base do
Cidadao foi condicionado ao cumprimento integral dessas diretrizes, incumbindo ao Comité
Central de Governanga de Dados (CCGD) a implementacdo de mecanismos rigorosos de
controle de acesso, a limitagdo do uso a 6rgaos que demonstrem necessidade justificada e a
formalizagdo da inclusdo de novos dados, sempre sob os principios da proporcionalidade ¢ da
razoabilidade.

No tocante as atividades de inteligéncia, a Corte reafirmou a necessidade de observancia
da legislacdo especifica, exigindo medidas proporcionais e necessarias, procedimentos
administrativos formais com controle judicial, sistemas eletronicos de seguranca e registro de
acessos, além do respeito aos direitos dos titulares previstos na LGPD*?,

O STF também estabeleceu que o tratamento irregular de dados pessoais por entes
publicos enseja a responsabilidade civil objetiva do Estado, com possibilidade de agdo
regressiva contra o agente publico nos casos de dolo ou culpa. Ademais, a violagdo dolosa do
dever de publicidade foi qualificada como ato de improbidade administrativa, sujeitando o
infrator as sang¢oes legais e disciplinares cabiveis.

Por maioria, o Plenario declarou, com efeitos pro futuro, a inconstitucionalidade do
artigo 22 do Decreto n° 10.046/2019, mantendo, contudo, a estrutura do CCGD por um prazo
de 60 dias, a fim de que o Poder Executivo promovesse sua reestruturacdo. Essa reconfiguracao
deveria assegurar ao orgdo perfil institucional independente, composi¢do plural e garantias
contra interferéncias indevidas, de modo a fortalecer a transparéncia e o controle democratico
sobre a governanca de dados pessoais no ambito da administracao publica federal.

Sem adentrar nas discussdes doutrindrias sobre a sua natureza juridica®* — se consiste
em um mecanismo de controle de constitucionalidade, em uma técnica hermenéutica, em um
principio de conservagdo das normas ou numa técnica de decisdo — verifica-se que a formula

da interpretagdo conforme, por se desvincular da logica bindria entre constitucionalidade e

8 Determinou-se ainda que fossem observados os parametros fixados no julgamento da ADI n° 6.529, que discutiu
o fornecimento de dados a Agéncia Brasileira de Inteligéncia — ABIN. Destaca-se da Ementa do Acérdao: O
fornecimento de informagao entre 6rgaos que ndo cumpra os rigores formais do direito nem atenda estritamente
ao interesse publico, rotulado legalmente como defesa das instituigdes e do interesse nacional, configura abuso
do direito, contrariando a finalidade legitima posta na norma legal.

87 Para aprofundar: Andrade, 1998; e Sicca, 1999. Ambos os artigos fizeram a andlise do tema, incluindo
referéncias a entendimentos de diversos juristas.
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inconstitucionalidade, revelou-se um instrumento eficaz para a resolucdo harmoniosa da
controvérsia em torno do Decreto n® 10.046/2019.

Em seu voto, o Ministro Gilmar Mendes fundamentou a adogao da técnica decisoria da
interpretagdo conforme a Constituicdo como medida necessaria para evitar os efeitos deletérios
da eventual declara¢ao de inconstitucionalidade do Decreto n® 10.046/2019 com efeito
repristinatorio®®. Segundo o Ministro, a revogacio pura e simples do referido decreto implicaria
a revalidagdo automatica do Decreto n°® 8.789/2016, o qual, além de impor o compartilhamento
compulsorio de informacgdes cadastrais entre todos os 6rgaos da administragao publica federal,
carecia de qualquer previsdo normativa quanto a adogao de salvaguardas institucionais minimas
para a prote¢ao de dados pessoais. Tal cenario, na avaliacdo do relator, agravaria o quadro de
inseguranca juridica e instabilidade institucional, na medida em que restabeleceria um regime
normativo ainda mais incompativel com os parametros constitucionais de protecdo a
privacidade, a autodeterminagdo informativa e a proporcionalidade no tratamento de dados
pessoais.

Com essa abordagem interpretativa, o Supremo exerceu autocontengdo judicial,
respeitando o principio da separacdo dos Poderes e evitando a invalidagdo total do ato
normativo. Simultaneamente, assegurou a supremacia da Constituicdo e impediu desfechos
potencialmente inconstitucionais, ao afastar interpretagdes que pudessem comprometer direitos
fundamentais, especialmente o direito a protecao de dados pessoais. Trata-se, portanto, de uma
manifestagdo paradigmatica do papel contramajoritdrio do Judiciario, que, sem usurpar
competéncias legislativas, garante a forca normativa da Constituicdo e a integridade do sistema
de direitos fundamentais.

Releva observar que a solu¢do adotada pelo Supremo Tribunal Federal na ADI n°
6.649/DF, ao aplicar a técnica da interpretagdo conforme a Constitui¢do, configura uma
manifestagdo paradigmatica do exercicio da fun¢do contramajoritaria do Poder Judicirio
(Barroso, 2015). Tal atuacdo corresponde ao papel institucional do STF como guardido da
Constituicao e dos direitos fundamentais, especialmente diante de atos normativos que, embora
expressem a vontade da maioria legislativa, revelem-se incompativeis com os preceitos
constitucionais. A interpretagdo conforme, nesse contexto, ndo apenas preserva a norma

infraconstitucional em sua validade formal, mas também a reconcilia com os valores e

8 Em reforco de sua argumentagdo, o Ministro Gilmar Mendes invocou a doutrina de Gustavo Zagrebelsky e
Valeria Marceno, ao afirmar que “a eliminagdo pura e simples da lei ndo remediaria a inconstitucionalidade,
mas concorreria, paradoxalmente, para produzir resultados de inconstitucionalidade ainda mais grave”.
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principios constitucionais, assegurando a supremacia da Constitui¢do e a protecdo dos direitos
fundamentais frente a eventuais excessos ou omissoes do legislador.

O papel contramajoritario do Supremo Tribunal Federal constitui uma das dimensoes
mais relevantes da jurisdi¢ao constitucional contemporanea. Conforme observa Barroso (2015),
esse papel, longe de representar uma anomalia democratica, tornou-se amplamente aceito no
constitucionalismo moderno, sendo legitimado por dois fundamentos principais: a prote¢ao dos
direitos fundamentais — que representam o nucleo ético minimo e a reserva de justica de uma
comunidade politica — e a salvaguarda das regras do jogo democratico, assegurando a
integridade dos canais de participacdo politica e impedindo que maiorias circunstanciais
comprometam a igualdade de acesso ao processo deliberativo.

Inspirando-se em John Stuart Mill, Barroso (2015) enfatiza que a jurisdi¢do
constitucional exerce o papel de sentinela contra a tirania das maiorias, fenomeno pelo qual
decisdes majoritarias podem, paradoxalmente, comprometer os proprios fundamentos
democraticos ao oprimir minorias ou distorcer o processo deliberativo. Nesse sentido, o STF
ndo se opde a democracia, mas a qualifica, ao garantir que o exercicio do poder politico se dé
nos limites constitucionais e com respeito aos direitos fundamentais.

Essa concepcgdo encontra expressdo paradigmatica no julgamento da Ag¢do Direta de
Inconstitucionalidade n°® 6.649/DF, no qual o Supremo Tribunal Federal, ao adotar a técnica da
interpretagdo conforme a Constitui¢do, preservou a norma infraconstitucional, condicionando
sua aplicagdo a observancia dos direitos fundamentais a protecio de dados pessoais e a
transparéncia administrativa. A decisdo evidencia o exercicio responsavel do papel
contramajoritario do Judicidrio: o STF atuou com autoconteng¢do, respeitando a separagao de
Poderes, mas sem abdicar de sua funcao de guardido da Constituigdo.

Ao condicionar a validade do decreto a observancia dos principios da
proporcionalidade, da finalidade e da publicidade — nos termos da LGPD —, o Tribunal
reafirmou que a democracia ndo se esgota na vontade da maioria, exigindo também o respeito
a direitos fundamentais e a garantias institucionais. Configurou-se, assim, um exemplo de como
a jurisdi¢do constitucional pode harmonizar a preservagdo normativa com a supremacia
constitucional, assegurando a integridade do Estado Democratico de Direito.

Com base nos parametros fixados no julgamento da ADI n° 6.649/DF, o Supremo
Tribunal Federal preservou o nucleo essencial dos direitos fundamentais e reconheceu a
constitucionalidade do Decreto n° 10.046/2019, que passou, assim, a exercer papel normativo

relevante ao regulamentar, no ambito da Administracdo Publica, o compartilhamento de dados
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pessoais a luz da Lei Geral de Protecao de Dados (LGPD) e da Lei de Acesso a Informacgao
(LAI).

Além da técnica da interpretacdo conforme a Constitui¢do, outra ferramenta decisoria
empregada pelo STF, que merece aqui destaque, foi a modulagdo dos efeitos da declaragdo de
inconstitucionalidade do artigo 22 do referido decreto. Tal medida encontra respaldo no artigo
27 da Lei n° 9.868/1999%, que disciplina o processo e julgamento das acdes diretas de
inconstitucionalidade e das a¢des declaratdrias de constitucionalidade. Esse dispositivo autoriza
o Supremo a restringir os efeitos da decisdo ou a fixar sua eficacia a partir do transito em julgado
ou de outro momento, desde que presentes razdes de seguranga juridica ou de excepcional
interesse social.

Superando o dogma de que lei inconstitucional é lei nula®’, o art. 27 da Lei n.°
9.868/1999 — fortemente inspirado na Constitui¢io Portuguesa de 1976% — institucionalizou
a ponderacdo de interesses como fundamento para a modulacdo temporal dos efeitos em
controle de constitucionalidade.

Evidencia-se, nesse contexto, um nitido carater consequencialista da norma, ao conduzir
a aplicagdo da técnica da modulacdo de efeitos pelo Supremo Tribunal Federal a consideragao
dos efeitos praticos e concretos que essa decisdo pode gerar na realidade social, politica,
econOmica e juridica. Trata-se de uma manifestacao do constitucionalismo contemporaneo, que
busca equilibrar a supremacia da Constituicdo com a estabilidade institucional e a
previsibilidade normativa.

Um exame mais detido da técnica de modulagdo temporal dos efeitos em sede de
controle de constitucionalidade revela sua insercao em uma perspectiva pragmatica de decisao

judicial. Essa técnica ndo se limita a um instrumento de ajuste temporal da eficacia das decisdes

89 No ano 2000, o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil ajuizou agdo direta de
inconstitucionalidade contra esse dispositivo da Lei n® 9.868/99, a qual foi julgada nos seguintes termos: “E
constitucional a norma contida no art. 27 da Lei n® 9.868/99, que permite a modulagéo de efeitos, pelo
Supremo Tribunal Federal, da decisdo que declara a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo. ” (STF.
Plenario. ADI 2154/DF e ADI 2258/DF, Rel. Min. Dias Toffoli, redatora do acérddao Min. Carmen Lcia,
julgados em 03/04/2023 — Info 1089).

% Nesse sentido, confira-se 0 Al 631533/RJ (Brasil, 2007): “O dogma da nulidade da lei inconstitucional
pertence a tradigdo do direito brasileiro. A teoria da nulidade tem sido sustentada por importantes
constitucionalistas. Fundada na antiga doutrina americana, segundo a qual "the unconstitutional statute is not
law at all", significativa parcela da doutrina brasileira posicionou-se pela equiparagdo entre
inconstitucionalidade e nulidade. Afirmava-se, em favor dessa tese, que o reconhecimento de qualquer efeito a
uma lei inconstitucional importaria na suspensao proviséria ou parcial da Constituicdo. Razdes de seguranca
juridica podem revelar-se, no entanto, aptas a justificar a ndo-aplica¢do do principio da nulidade da lei
inconstitucional.

1 Sobre os efeitos da declaragio de inconstitucionalidade, dispde o artigo 282.° da Constitui¢do da Republica
Portuguesa (Portugal, 2005): “4. Quando a seguranca juridica, razdes de equidade ou interesse publico de
excecional relevo, que devera ser fundamentado, o exigirem, podera o Tribunal Constitucional fixar os efeitos
da inconstitucionalidade ou da ilegalidade com alcance mais restrito do que o previsto nosn.s. 1 € 2. ”
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do Supremo Tribunal Federal, mas incorpora, em sua propria estrutura, trés elementos
fundamentais: o consequencialismo, o antifundacionalismo e o contextualismo.

Conforme argumenta Melo (2021), a modulagdo de efeitos representa uma ruptura com
o dogma da nulidade absoluta da norma inconstitucional, ao admitir sua eficacia residual com
base em razdes de seguranca juridica ou de excepcional interesse social — evidenciando seu
carater antifundacionalista. Além disso, a autora destaca que sua aplicagdo exige uma analise
atenta do contexto fatico, politico, econdmico e social em que se insere a norma impugnada, o
que a aproxima de uma abordagem contextualista. Por fim, a técnica demanda a antecipagao
dos efeitos concretos da decisdo, com vistas a obten¢do de um ponto de equilibrio entre a
preservagao da ordem juridica e a protecao dos direitos fundamentais, o que a caracteriza como

essencialmente consequencialista.

5.2.1 Do Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico).

O Cadastro Unico proporciona uma visdo abrangente da parcela mais
vulneravel da populacdo brasileira, permitindo que os governos em todos os
niveis saibam quem sdo essas familias, onde vivem, suas condi¢des de vida e
suas necessidades (Brasil, [2025]).

Para melhor perceber a complexidade da controvérsia constitucional submetida ao crivo
do Supremo Tribunal Federal na Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade n°® 6.649, ¢
imprescindivel considerar, além do Cadastro Base do Cidadao instituido pelo Decreto n°
10.046/2019, a existéncia do Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal
(CadUnico), instrumento igualmente relevante na politica de gestdo de dados pessoais pelo
Estado.

Consoante o exposto na justificativa deste trabalho, no ano de 2022, a Secretaria
Nacional do Cadastro Unico (SECAD), vinculada & época ao Ministério da Cidadania,
solicitava o acesso a base de dados de servidores do Poder Judiciario, com fundamento no
Decreto n® 10.046/2019 e sob a justificativa de identificar eventuais inconsisténcias na
qualificacio dos beneficiarios registrados no CadUnico.

Instituido pelo art. 6°-F da Lei n°® 8.742/1993, incluido pela Lei n° 14.284/2021, o
CadUnico configurava-se, a época do julgamento da ADI n° 6.649, como um registro publico

eletronico destinado a coleta, processamento, sistematizacao e disseminag¢ao de informacdes
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georreferenciadas®®, com o objetivo de identificar e caracterizar socioeconomicamente as
familias de baixa renda em todo o territério nacional. Tal estrutura, embora voltada a eficiéncia
na promo¢dao de politicas publicas, suscitava relevantes questionamentos quanto a
compatibilidade de seus mecanismos de interoperabilidade com os principios constitucionais
da protecdo de dados pessoais, da legalidade, da finalidade e da proporcionalidade.

Regulamentado pelo Decreto n® 11.016/2022, o CadUnico constituiu-se em instrumento
essencial para a coleta, o processamento, a sistematizagdo e a disseminagdo de informagdes
destinadas a identificagdo ¢ a caracterizacao socioeconOmica das familias de baixa renda
residentes no territoério nacional. Trata-se de uma base de dados estruturada que subsidia a
formulagdo, a implementacao, o monitoramento ¢ a avaliagdo de politicas publicas nos ambitos
federal, estadual, distrital e municipal, sendo, portanto, um pilar da atuacao estatal voltada a
reducdo das desigualdades sociais.

A gestdio nacional do CadUnico é atualmente atribuida ao Ministério do
Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate a Fome, em razio de sua
competéncia para coordenar os programas federais de transferéncia de renda. Ressalte-se,
contudo, que se trata de uma politica publica de carater federativo, cuja operacionalizacao ¢
compartilhada e descentralizada entre a Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios.

Além dos entes federativos, o sistema ¢ acessado pela Caixa Economica Federal, na
qualidade de agente operador contratado para o processamento dos dados cadastrais, refor¢cando
a complexidade institucional e a necessidade de rigor na governanga da informacdo (Caixa
Econdmica Federal, 2023).

Conforme informagdes divulgadas pelo Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia
Social, Familia e Combate a2 Fome (BRASIL, 2025), o Cadastro Unico (CadUnico) representa
o principal instrumento do Estado brasileiro para viabilizar a inclusdo de cidaddos em
programas de beneficios sociais, como o Programa Bolsa Familia, o Pé-de-Meia, a Tarifa Social
de Energia Elétrica, o Auxilio Gas e o Programa Minha Casa Minha Vida, entre outros, com
interligacdo online de diferentes bases de dados governamentais, voltada a automatizacao de
processos € a maior precisdo na identificacdo dos beneficiarios.

Ocorre que, antes do julgamento da A¢do Direta de Inconstitucionalidade n° 6.649, em
2022, a interconexdo de bases de dados sob a custodia do Poder Publico e o uso secundario de

dados pessoais — isto €, a utilizagdo dessas informacdes para finalidades distintas daquelas que

8 Atualmente, vigora a redagdo conferida ao art. 6°-F da Lei n° 8.742/1993 pela Lei n° 14.601/2023, a qual
suprimiu a exigéncia de coleta de coordenadas geograficas no &mbito do Cadastro Unico para Programas Sociais
do Governo Federal (CadUnico).
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motivaram sua coleta original — configuravam tema controverso e objeto de intensos debates
juridicos e doutrindrios®. Tal controvérsia refletia a crescente complexidade do tratamento de
dados pessoais no ambito da Administragdo Publica, especialmente diante da auséncia de
parametros normativos e jurisprudenciais claros que delimitassem os contornos e as condigdes
para o compartilhamento legitimo dessas informagdes.

Entretanto, como ja destacado, o Supremo Tribunal Federal (STF) havia reconhecido,
ainda antes da promulga¢do da Emenda Constitucional n® 115/2022, o direito fundamental
autonomo a protecao de dados pessoais, conforme decidido no julgamento da ADI n° 6387. Na
ocasido, a Corte entendeu que o compartilhamento de dados deve observar os principios da
necessidade, adequagdo, proporcionalidade e finalidade, além de garantir mecanismos técnicos
e administrativos aptos a proteger os dados contra acessos ndo autorizados e vazamentos.

Posteriormente, no julgamento conjunto da ADI n°® 6649 e da ADPF n° 695, o STF
firmou entendimento no sentido de que o ordenamento juridico brasileiro nao autoriza o fluxo
irrestrito de dados pessoais no ambito da Administragdo Publica. A Corte validou o
compartilhamento de dados entre 6rgdos publicos, desde que observados critérios rigorosos,
como a existéncia de propositos legitimos, especificos e explicitos, a limitagdo ao minimo
necessario e a ado¢do de mecanismos de controle e transparéncia compativeis com a LGPD.

Assim, o compartilhamento de dados entre 6rgaos e entidades estatais, especialmente
para fins diversos daqueles que justificaram sua coleta, deve observar critérios rigorosos, tais
como as expectativas razoaveis do titular, a natureza sensivel dos dados tratados e os potenciais
prejuizos decorrentes da exposicdo indevida dessas informagdes. A conformidade com os
principios constitucionais e legais de protecdo de dados ¢ condig¢do indispensavel para a
legitimidade do tratamento, sob pena de responsabilizacdo civil e administrativa dos agentes
publicos envolvidos.

Ademais, destaca-se o principio da finalidade, previsto no art. 6°, inciso I, da Lei Geral
de Protecdo de Dados Pessoais (Lei n° 13.709/2018 — LGPD), o qual se apresenta como
desdobramento do principio da autodeterminacdo informativa. Esse principio impde que o
tratamento de dados, inclusive em sua vertente secunddria, seja compativel com a finalidade
original da coleta, restringindo-se a propositos legitimos, especificos e explicitos. A
inobservancia desse parametro configura violagdo aos direitos fundamentais a privacidade, a
intimidade e a dignidade da pessoa humana. Dessa forma, a interpretacio normativa e

jurisprudencial consolidada pela LGPD e pelo STF estabelece um paradigma juridico que

% Nesse sentido: Ferreira, 2020.
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orienta a governanga publica de dados pessoais, exigindo equilibrio entre a eficiéncia

administrativa e a prote¢ao efetiva dos direitos dos titulares.
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6 ANALISE DAS PRATICAS DE COMPARTILHAMENTOS DE DADOS PESSOAIS
PELO PODER PUBLICO POSTERIORES AOS PARADIGMAS JULGADOS PELO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL.

Nao obstante, assim como ocorre com as demais operacdes de tratamento, o
uso compartilhado de dados pessoais deve ser realizado em conformidade com
a LGPD, notadamente com os principios, as bases legais, garantia dos direitos
dos titulares e outras regras especificas aplicaveis ao Poder Publico’".

Conseguinte a um avanco cultural verificado na sociedade brasileira, verificou-se uma
evolucdo progressiva na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal no tocante a protecao de
dados pessoais. O entendimento inicialmente restritivo — que limitava a tutela constitucional
a comunicacio de dados®® — foi gradualmente superado por uma concep¢do mais abrangente,
segundo a qual toda informacdo que permita, direta ou indiretamente, a identificacdo de uma
pessoa natural deve ser considerada dado pessoal. Nesse novo paradigma, tais informagdes
passaram a integrar o escopo de protecdo das garantias constitucionais voltadas a liberdade
individual (art. 5°, caput), a privacidade e ao livre desenvolvimento da personalidade (art. 5°,
incisos X e XII), consolidando uma leitura mais coerente com os desafios da sociedade da
informacao”>.

Nessa trajetoria jurisprudencial evolutiva, o julgamento da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n° 6.387 representou um marco relevante ao afirmar que o
compartilhamento de dados pessoais, mesmo quando realizado entre entes publicos e
concessionarias de servigo publico, deve observar mecanismos vigorosos de protecdo e
seguranca da informagdo, em estrita consonancia com os direitos fundamentais a privacidade,
a autodeterminacdo informativa e a transparéncia. Essa compreensdo foi decisiva para
influenciar os fundamentos adotados no julgamento da A¢do Direta de Inconstitucionalidade n°
6.649, no qual o Supremo Tribunal Federal consolidou pardmetros constitucionais mais estritos
para o compartilhamento de dados pelo Poder Publico, produzindo efeitos estruturantes sobre
o regime juridico da governanga de dados no setor publico.

Integrada na cultura desse ecossistema informacional contemporidneo, a Agéncia
Nacional de Protecdo de Dados (ANPD), como 6rgado central de interpretagdo da LGPD e do

estabelecimento de normas e diretrizes para a sua implementacio’, por meio de seu Guia

1 Guia Orientativo de Tratamento de dados pessoais pelo Poder piblico. (ANPD, 2023).
°2HC 91.867 / PA.

% ADI 6387 / DF

%% Art. 55-K da LGPD.
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Orientativo, informa que o compartilhamento de dados pessoais pelo Poder Publico deve
observar requisitos fundamentais que garantam a conformidade com a Lei Geral de Prote¢do
de Dados (LGPD) e a protecao dos direitos dos titulares (ANPD, 2023). Entre esses requisitos
destacam-se a formalizacao e o registro detalhado do compartilhamento, a delimitacao clara e
restrita da finalidade vinculada a politicas publicas ou atribui¢des legais, e a fundamentagdo em
base legal adequada.

Além disso, impde-se a observancia do principio da necessidade, limitando o tratamento
ao minimo indispensavel, a transparéncia quanto ao compartilhamento e aos direitos dos
titulares, bem como a adogao de medidas técnicas e administrativas robustas para assegurar a
seguranga e a prevengao contra acessos ou usos indevidos. Por fim, o Guia reforga a importancia
da governanga responsavel, com mecanismos de controle, avaliagdo de riscos e
responsabilizacdo, consolidando um modelo de compartilhamento legitimo, seguro e respeitoso
dos direitos fundamentais na administragdo publica.

Nessa senda, o Supremo Tribunal Federal (STF), no julgamento da ADI n° 6.649,
estabeleceu pardmetros claros e rigorosos para o compartilhamento de dados pessoais entre
orgdos e entidades publicas, garantindo a protecdo do direito fundamental a privacidade e a
protecdo de dados. Entre os principais requisitos, destaca-se a necessidade de eleigdo de
propositos legitimos, especificos e explicitos para o tratamento dos dados, a compatibilidade
do uso com as finalidades informadas e a limitacdo do compartilhamento ao minimo necessario
para atender a essas finalidades, em conformidade com a Lei Geral de Protecio de Dados
(LGPD).

Ademais, o compartilhamento deve observar o dever de publicidade previsto no artigo
23 da LGPD, exigindo que as entidades publicas fornecam informagdes claras e atualizadas
sobre as bases legais, finalidades e procedimentos adotados, garantindo transparéncia e controle
social. E o acesso ao Cadastro Base do Cidadao restou condicionado a comprovagao da real
necessidade e a implementacdo de mecanismos rigorosos de controle, limitando-se a
informacdes indispensaveis ao interesse publico.

O STF também refor¢ou que o tratamento irregular de dados pessoais pelo Poder
Publico acarreta responsabilidade civil do Estado e responsabilizagdo administrativa dos
agentes publicos, incluindo a possibilidade de san¢des por improbidade administrativa em caso
de violagdo dolosa do dever de publicidade.

Por fim, a Corte determinou a reestruturacdo do Comité Central de Governanca de

Dados, visando conferir-lhe perfil independente, plural e garantias contra influéncias indevidas,
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consolidando um marco jurisprudencial que equilibra a eficiéncia administrativa com a
protecdo dos direitos fundamentais na sociedade da informagao.

Com vistas a sistematizar os principais pontos de convergéncia entre as orientagdes da
ANPD e os parametros firmados pelo STF, apresenta-se, a seguir, um quadro comparativo que
evidencia a constru¢ao de um arcabougo normativo e jurisprudencial, voltado a legitimacao do

compartilhamento de dados pessoais no setor publico, em estrita observancia aos direitos

fundamentais e a eficiéncia administrativa:

Tabela 01 — Comparativo ANPD e Jurisprudéncia STF

Parametros/Requisitos

Guia Orientativo da ANPD

Aco6rddo do STF na ADI n° 6.649

Formalizagdo e Registro

Exige formalizacdo prévia e registro
detalhado do compartilhamento,
com andlise técnica e juridica que

justifique a operacdo.

Determina que o compartilhamento
deve observar diretrizes claras, com
controle rigoroso pelo Comité
Central de Governanga de Dados

(CCGD).

clara para o compartilhamento,

conforme artigos 7° e 11 da LGPD.

Objeto e Finalidade Compartilhamento deve ter | Exige eleicdo de  propositos
finalidade especifica, legitima e | legitimos, especificos e explicitos,
restrita a0 minimo necessario para o | compativeis com as finalidades
cumprimento do interesse publico. informadas (art. 6°, I e Il da LGPD).

Base Legal Necessaria fundamentacdo legal | Compartilhamento condicionado ao

cumprimento integral dos requisitos
legais e constitucionais da LGPD,
respeitando principios da

proporcionalidade e necessidade.

Duragao do Tratamento

Limitagdo temporal do tratamento,
vinculada a finalidade especifica,

evitando retengdo indevida.

Limitagdo do compartilhamento ao
minimo necessario para a finalidade
publica,
LGPD.

conforme principios da

Transparéncia e Direitos dos

Titulares

Obrigagdo de informar os titulares
sobre o compartilhamento, suas
finalidades e direitos, garantindo

controle social.

Determina mecanismos rigorosos de

controle de acesso, sistema

eletronico de  registro  para
responsabilizacdo e medidas de
seguranga

LGPD.

compativeis com a

Prevengdo e Seguranga

Adogdo de medidas técnicas e

administrativas ~ robustas  para
protegdo contra acessos indevidos,

vazamentos e abusos.

Determina mecanismos rigorosos de

controle de acesso, sistema

eletrobnico de  registro  para

responsabilizacdo e medidas de




126

seguranca compativeis com a

LGPD.

Governanca

Responsabilizagdo

Reforca a  necessidade  de

governanga adequada, com
avaliacdo de riscos, controle e

responsabilizagdo dos agentes.

Estabelece responsabilidade civil do
Estado e responsabilizagdo
administrativa e penal dos agentes
publicos em caso de tratamento

irregular ou doloso.

Participacdo e Independéncia

Recomenda pluralidade e
transparéncia na governanca dos
dados publicos, com participagdo da

sociedade civil.

Determina reestruturacdo do CCGD
para perfil independente e plural,
com garantias contra influéncias

indevidas, ampliando a participacio

democriatica

Fonte: Autoria propria.

Em resposta aos pardmetros fixados no Acérdao do STF na ADI n° 6.649, foi editado,
cerca de dois meses apos a publicagdo da ata de julgamento, o Decreto n° 11.266, de 25 de
novembro de 2022, com o objetivo de promover ajustes no Decreto n° 10.046, de 9 de outubro
de 2019, de modo a alinha-lo as exigéncias delineadas pelo Supremo Tribunal Federal.
Posteriormente, o referido decreto foi novamente alterado pelo Decreto n® 11.574, de 2023,
especialmente no que se refere a reconfiguracdo de competéncias de determinados Orgaos
responsaveis pela execucao das atividades previstas na norma. Como bem observou Pedrazzoli
(2023), essa ultima modificacdo estd diretamente relacionada a reestruturacdo administrativa
decorrente da mudanca de gestdo no Governo Federal em 2023.

O Decreto n° 10.046/2019, principal diploma que regula a governanca no
compartilhamento de dados no ambito da Administragcdo Publica federal, foi substancialmente
reformulado para se alinhar aos principios constitucionais e as diretrizes da Lei Geral de
Prote¢dao de Dados Pessoais (Lei n° 13.709/2018 — LGPD).

A primeira e mais emblematica alteracao foi a incorporagdo expressa dos principios da
finalidade, adequacdo e necessidade, previstos no artigo 6° da LGPD, ao rol de diretrizes
obrigatorias do Decreto, por meio da inclusdo dos incisos VII a IX no artigo 3°. Essa medida
reforga a exigéncia de que o compartilhamento de dados entre drgaos publicos observe critérios
estritos de proporcionalidade e pertinéncia, evitando praticas arbitrarias ou desnecessarias.

No tocante a transparéncia, os §§ 1° e 2° do artigo 5° foram reformulados para assegurar
que as operacdes de compartilhamento sejam publicizadas de forma clara e acessivel,
promovendo o controle social e a accountability administrativa. A exigéncia de autorizagdo

formal do gestor de dados para compartilhamentos em niveis restrito e especifico, prevista nos
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§§ 3° e 4° do mesmo artigo, introduziu um filtro adicional de legalidade e legitimidade,
subordinando tais operagdes as diretrizes do Comité Central de Governanga de Dados (CCGD),
a LGPD, a Lei de Acesso a Informacao (Lei n® 12.527/2011), a Lei do Governo Digital (Lei n°
14.129/2021) e as orientacoes da Agéncia Nacional de Protecao de Dados (ANPD).

No que se refere ao Cadastro Base do Cidadao (CBC), o artigo 17 passou a prever, em
seu § 2°, que o acesso a base deve observar os principios da LGPD, enquanto o § 3° atribui ao
CCGD a competéncia para estabelecer mecanismos rigorosos de controle de acesso, limitando-
0 a orgaos que demonstrem necessidade concreta. O § 7° do mesmo artigo exige justificativa
formal prévia para a inclusdo de novos dados na base, e o artigo 20-A institui sistemas
eletronicos de registro de acesso, com vistas a responsabiliza¢do em caso de uso indevido.

A inovacao mais relevante em termos de responsabilizacao estatal foi a introdugdo do
artigo 15-A, que explicita a responsabilidade civil objetiva do Estado por danos decorrentes do
tratamento indevido de dados pessoais, com previsao de agdo regressiva contra agentes publicos
nos casos de dolo ou culpa, em consonancia com o artigo 37, § 6°, da Constituicdo Federal.

Por fim, o redesenho institucional do CCGD, promovido pelos artigos 22 a 25, conforme
redagcdo dada pelo Decreto n® 11.574/2023, fortaleceu a governanca democratica e plural do
sistema. Destacam-se a substituicdo da Secretaria Especial de Desburocratizagdo por
representante do 6rgao central do SISP, a inclusdo de representantes do Ministério da Justiga e
de organizacdes da sociedade civil com atuacdo comprovada em protecdo de dados,
selecionados por processo publico e com direito a voto, além da participacdo de membros
convidados do CNJ, Senado e Camara dos Deputados.

Essas alteracdes, de fato, favoreceram a adocao de um modelo de governanga publica
orientado por principios constitucionais, transparéncia, controle social e responsabilidade
institucional.

Percebe-se, contudo, que as alteragdes promovidas no Decreto n® 10.046/2019 apds o
julgamento da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 6.649 ndo conferem a completa
aderéncia aquele Acordao, tampouco ao Guia Orientativo da ANPD, porquanto evidenciam a
persisténcia de lacunas normativas e desafios institucionais que ainda demandam
enfrentamento rigoroso para assegurar a plena efetividade da prote¢do constitucional de dados
pessoais pelo Poder Publico.

Embora o Supremo Tribunal Federal tenha conferido interpretagdo conforme a
Constitui¢ao a norma impugnada — evitando sua invalidagdo e preservando a continuidade do
programa normativo — subsistem questdes relevantes ainda ndo suficientemente equacionadas,

entre as quais se destaca a persistente fragilidade dos mecanismos de seguranca do Cadastro
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Base do Cidadao (CBC), cuja estrutura técnica e normativa carece de aprimoramentos
compativeis com os padrdes exigidos pela LGPD e pelo STF.

Tal preocupagao, amplamente debatida no ambito da ADI, ndo foi objeto de solugao
normativa concreta nas alteracdes subsequentes ao decreto. Essa omissdao revela-se
particularmente preocupante, uma vez que a seguranca da base integradora constitui elemento
essencial para a protecdo da privacidade e da autodeterminagdo informacional dos cidadaos.
Diante disso, impoe-se ao Comité Central de Governanga de Dados (CCGD) a adogao de
medidas técnicas e administrativas robustas, capazes de mitigar riscos de acessos indevidos,
vazamentos € usos abusivos de dados, sob pena de comprometimento da legitimidade
constitucional do modelo de governanga informacional adotado.

Outro ponto critico, conforme destacado por Pedrazzoli (2023), diz respeito a auséncia
de clareza normativa quanto a articulacdo entre as figuras do gestor de dados, prevista no
Decreto n° 10.046/2019, e do encarregado pelo tratamento de dados pessoais, instituido pela
Lei Geral de Prote¢ao de Dados Pessoais (LGPD). Essa indefinigdo compromete a delimitagao
precisa de competéncias e responsabilidades, gerando inseguranga juridica e operacional no
ambito da Administracdo Publica federal. Tal ambiguidade pode fragilizar a efetividade da
governanga de dados e dificultar a responsabilizagdo em casos de violagdo de direitos.

Soma-se a isso a preocupagdo com o desenho institucional do Comité Central de
Governanca de Dados (CCGD), cuja composi¢do suscita dividas quanto a sua independéncia e
pluralidade®. Apesar da previsdo de participagdo de dois representantes da sociedade civil, a
maioria dos membros ¢ oriunda da propria Administra¢do Publica Federal, e as decisdes podem
ser tomadas por maioria simples, concentrando o poder decisério nas maos do Executivo. Essa
configuracdo, como observa a autora, contrasta com modelos mais democraticos e
participativos, como o do Conselho Nacional de Prote¢do de Dados Pessoais e da Privacidade,
que apresenta composi¢cdo mais diversificada e mecanismos institucionais mais robustos de
controle social e participacao plural.

Além daquelas fragilidades institucionais apontadas por Pedrazzoli (2023), subsiste um

dos problemas mais graves do Decreto n® 10.046/2019, ndo obstante as alteragdes promovidas

%5 Conforme o Art. 22 do Decreto n° 10.046/2019, essa é a Composi¢do do CCGD: Secretaria de Governo Digital,
que o preside; Advocacia-Geral da Unido; Casa Civil da Presidéncia da Republica; Secretaria de Transparéncia
e Prevencdo da Corrupgao da Controladoria-Geral da Unido; Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil;
Ministério da Justica e Seguranca Publica; Ministério da Previdéncia Social; Ministério do Trabalho e Emprego;
LAPIN — Laboratorio de Politicas Publicas e Internet; GovDados — Governanga de dados no setor publico;
Banco Central do Brasil, na qualidade de membro convidado; Conselho Nacional de Justi¢a, na qualidade de
membro convidado; Senado Federal, na qualidade de membro convidado; e Camara dos Deputados, na
qualidade de membro convidado. Cumpre ressaltar que a indicagdo dos membros convidados € facultativa, ato
discricionario dos 6rgdos representados.
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pelos Decretos n° 11.266/2022 e n° 11.574/2023: a auséncia de transparéncia no
compartilhamento de dados pessoais entre entidades publicas. O artigo 5° do Decreto original
— ndo alterado pelas modificacdes posteriores — continua a dispensar a celebragdo de
convénios, acordos de cooperacdo técnica ou instrumentos congéneres para viabilizar o
compartilhamento, resultando em uma falta de transparéncia efetiva para o cidaddo quanto aos
dados compartilhados e os oOrgdos envolvidos nessa troca. Essa dispensa contrasta,
paradoxalmente, com a exigéncia de observancia das diretrizes do artigo 3° do proprio Decreto
e da Lei Geral de Protecdo de Dados (LGPD), que estabelecem, entre outros principios, a
auditabilidade e a presta¢ao de contas no tratamento de dados pessoais.

A auséncia de formalizagdo por meio de instrumentos que registrem e regulamentem o
compartilhamento compromete severamente a auditabilidade, dificultando o controle ¢ a
fiscalizacdo das operagdes, além de fragilizar a responsabilizacdo em casos de uso indevido. O
principio da prestagdo de contas, previsto no artigo 6°, inciso X, da LGPD, impde ao agente de
tratamento o dever de demonstrar o cumprimento das normas de protecdo de dados. Tal dever,
no entanto, torna-se praticamente inviavel diante da inexisténcia de mecanismos formais que
documentem e justifiquem essas operagdes. Como exemplo, a auséncia de registros pode
inviabilizar a identificacdo de responsabilidades em casos de vazamento ou uso indevido de
dados sensiveis.

Sob a perspectiva administrativa e constitucional, o compartilhamento de dados pessoais
pelo Poder Publico configura uma atividade sujeita aos principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, conforme estabelece o artigo 37 da
Constituicao Federal. A auséncia de formalizacdo e transparéncia fere diretamente o principio
da publicidade, dificultando o controle social e institucional sobre o uso dos dados e
comprometendo a governanga democratica e o respeito aos direitos fundamentais dos titulares.

Nesse contexto, a Agéncia Nacional de Prote¢ao de Dados (ANPD, 2023) orienta que o
uso compartilhado de dados pessoais pelo Poder Publico deve ser formalizado, seja em
conformidade com as normas gerais que regem os procedimentos administrativos, seja em
observancia a obrigatoriedade de registro das operacdes de tratamento, conforme dispde o
artigo 37 da LGPD. Tal formalizacdo ¢ imprescindivel para garantir transparéncia,
auditabilidade, responsabilizacdo e, consequentemente, a legitimidade e a seguranga juridica
das operagdes de compartilhamento — protegendo, assim, ndo apenas a privacidade, mas
também a confianca publica na atuacdo estatal.

Outro problema que remanesce no Decreto n° 10.046/2019, mesmo apo6s as alteragdes

introduzidas pelos Decretos n® 11.266/2022 e n°® 11.574/2023, relaciona-se a terminologia
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adotada para definir os dados pessoais. O texto normativo continua a utilizar expressdes como
“atributos biograficos”, “atributos biométricos” e “atributos genéticos”, que divergem ndo
apenas da Lei Geral de Protecao de Dados Pessoais (LGPD), mas também de outras legislacdes
fundamentais do ecossistema informacional brasileiro, como a Lei de Acesso a Informacao (Lei
n°® 12.527/2011) e o Marco Civil da Internet (Lei n® 12.965/2014).

Ocorre que essa escolha terminoldgica ndo se limita a uma mera opgao semantica, mas
implica consequéncias juridicas relevantes, porquanto cria uma desconexdo conceitual e
normativa que pode gerar inseguranga juridica e dificultar a harmonizag¢ao das normas que
regulam o tratamento e a prote¢do dos dados pessoais no pais.

A LGPD, por exemplo, adota definicdes claras e amplamente reconhecidas
internacionalmente para “dados pessoais” e “dados pessoais sensiveis”’, englobando
informagdes que identificam ou podem identificar uma pessoa natural, incluindo categorias
especiais como dados biométricos e genéticos, com protecdo reforcada. Ao substituir esses
termos, o Decreto n° 10.046/2019 — ndo obstante as modificag¢des introduzidas — alarga de
forma imprecisa e obscurece o conceito de dados pessoais, ao definir “atributos biograficos”
como “dados relativos aos fatos da vida” da pessoa natural, abrangendo uma gama ampla e
indeterminada de informacdes. Essa vagueza pode permitir interpretagdes extensivas € usos que
ultrapassem os limites previstos na LGPD, comprometendo direitos fundamentais como a
privacidade, a autodeterminacao informativa e a dignidade da pessoa humana.

Além disso, a terminologia adotada pelo Decreto dificulta a interoperabilidade
normativa e a aplicag@o uniforme das regras de protecdo de dados, uma vez que 6rgaos publicos,
operadores de dados e titulares podem enfrentar dificuldades para compreender e aplicar os
conceitos coerentemente, gerando riscos de tratamentos inadequados ou abusivos.

Assim, ndo obstante os aprimoramentos normativos realizados no Decreto n°
10.046/2019, constata-se que sua estrutura ainda revela deficiéncias institucionais e
procedimentais que comprometem a plena conformidade com os pardmetros constitucionais
delineados pelo Supremo Tribunal Federal, especialmente no julgamento da ADI n° 6649. A
Corte Suprema assentou que o compartilhamento de dados pessoais no ambito da
Administragdo Publica deve observar finalidades legitimas, especificas e explicitas, além de
respeitar os principios da necessidade, da proporcionalidade e da transparéncia, conforme
preconizado pela Lei Geral de Prote¢do de Dados Pessoais (Lei n® 13.709/2018).

Portanto, revela-se imprescindivel uma nova e criteriosa revisdo do Decreto n°
10.046/2019, sob pena de perpetuar um modelo normativo desalinhado com os direitos

fundamentais e com os avangos da cidadania digital. Tal revisdo deve visar a consolidagao de
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um modelo de governanga de dados publicos que assegure seguranca juridica, pluralismo
institucional, controle social efetivo e aderéncia estrita aos direitos fundamentais a privacidade
e a protecao de dados — pilares essenciais da ordem constitucional vigente e da sociedade da

informacao.

6.1 A POLITICA DE GOVERNANCA DE DADOS

Governments using data in an ethical way to improve public services quality
and increase public value, while strengthening democratic standards and
avoiding discrimination, must be the norm. (Organisation for Economic Co-
operation and Development, 2019).

Conforme divulgado pelo Ministério da Gestao e da Inovacdo em Servigos Publicos, na
quarta-feira, 23/7/2025, o Governo Federal abriu uma consulta publica para debater com a
sociedade a criacdo da Politica de Governanca e Compartilhamento de Dados. O principal
objetivo da proposta ¢ pautar as politicas e os servicos publicos pelo uso estratégico dos dados,
promovendo maior eficiéncia, transparéncia e eficacia na administragao publica (Brasil, 2025).

Para tanto, foi apresentada para discussio uma minuta de decreto’, que institui a
Politica de Governanga de Dados no ambito da administragdo publica federal direta, autarquica
e fundacional. Trata-se de ato normativo destinado a revogar o Decreto n° 10.046, de 9 de
outubro de 2019, representando um avango significativo no ordenamento juridico brasileiro,
especialmente em razdo da amplitude e do grau de detalhamento das diretrizes relativas a
governanga, interoperabilidade e compartilhamento de dados.

O novo decreto representa mais uma iniciativa voltada ao fortalecimento da
Infraestrutura Nacional de Dados (IND), com o proposito de orientar os 6rgaos publicos no uso
estratégico de dados, visando a formulagao de politicas publicas mais eficazes e a prestacao de
servicos com maior eficiéncia, seguranca e transparéncia, inclusive mediante o emprego de
tecnologias como a Inteligéncia Artificial (Brasil, 2025).

Todavia, sob a otica da observancia a Lei n° 13.709/2018 — Lei Geral de Protecao de
Dados Pessoais (LGPD), ¢ imprescindivel analisar a minuta com olhar critico para aferir sua

adequacao, suficiéncia e seguranga juridica.

% BRASIL. Minuta de decreto. Institui a Politica de Governanga de Dados, dispde sobre a interoperabilidade e o
compartilhamento de dados e sobre registros de referéncia no ambito dos 6rgdos e das entidades da
administragao publica federal direta, autarquica e fundacional. Disponivel em:
https://brasilparticipativo.presidencia.gov.br/processes/politicadedados/media. Acesso em: 17 ago. 2025.
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A minuta de decreto reconhece expressamente a necessidade de que o compartilhamento
de dados se dé em observancia aos principios e parametros estabelecidos na LGPD, conforme
se confere nos artigos 2° e 24, e consagra como principio estruturante o tratamento ético dos
dados pessoais, com énfase no respeito aos direitos dos titulares e na observancia das diretrizes
emanadas da Agéncia Nacional de Protecdo de Dados (ANPD).

Além disso, refor¢ca a aplicagdo do principio da necessidade, restringindo o
compartilhamento de dados pessoais ao estritamente necessario para o cumprimento das
finalidades legitimas dos 6rgdos e entidades puiblicas’’, conforme previsto no paragrafo unico
do artigo 24 do projeto.

Nao obstante esse avango normativo, exige aprimoramentos, especialmente quanto a
operacionalizacdo pratica desses principios. No que se refere as bases legais do tratamento, por
exemplo, embora a LGPD preveja hipdteses nas quais o consentimento do titular ndo € exigido,
o decreto deveria explicitar com maior clareza os procedimentos de verificagdo da legitimidade,
especificidade e transparéncia das finalidades publicas, assegurando o cumprimento dos
deveres de informacao e prestagdao de contas impostos ao Poder Publico.

No tocante a seguranca da informacdo, embora a minuta mencione genericamente a
necessidade de garantir a protecao dos dados e da infraestrutura tecnologica (art. 4°, I1I), carece
de normatiza¢do mais robusta quanto a adogao de medidas técnicas e administrativas concretas
para mitigacao de riscos. A auséncia de diretrizes especificas sobre praticas como criptografia,
anonimizag¢do, controle de acesso e auditorias periddicas compromete a efetividade da protecao
de dados no contexto da interoperabilidade e do compartilhamento interinstitucional,
contrariando nao apenas os comandos da LGPD, mas também os padrdes internacionais de boas
praticas em governanga de dados.

Sob o enfoque da governanga, o Decreto institui uma estrutura organizacional clara,
com papéis bem definidos para o Executivo de Dados, curadores, curadores corporativos,
unidades de tecnologia da informacgdo e encarregados de dados (Art. 9° e seguintes). A
segregagdo de funcdes e a vedagdo de acumulo entre o encarregado de dados e
executivos/curadores (Art. 20) evidenciam a preocupagdo com a independéncia e
especializacdo das atividades relativas a protecdo dos dados pessoais.

O capitulo dedicado a interoperabilidade e ao compartilhamento de dados (Capitulo 1V)

esta alinhado ao paradigma da eficiéncia e inovagao na administra¢ao publica. Sdo explicitados

97 Miriam Wimmer esclarece que a finalidade ampla de “atendimento de politicas publicas” ndo seria compativel
com o compartilhamento de dados pessoais, devendo ser apurada a luz das competéncias especificas de cada
orgdo (Pernambuco, 2023).
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objetivos legitimos do compartilhamento, incluindo o atendimento ao interesse publico e a
melhoria das politicas publicas.

A minuta promove o reuso dos dados para evitar coleta redundante e privilegia o
compartilhamento via interoperabilidade, que deve respeitar requisitos legais e de seguranca.
No entanto, apresenta lacunas em relag@o a instrumentos juridicos suficientes para garantir a
conformidade com os principios da LGPD e outras normas pertinentes, na medida em que
dispensa a formalizagdo por convénios ou acordos para o compartilhamento (Art. 27).

A formalizagao juridica do compartilhamento de dados entre entes publicos, sobretudo
quando envolve dados pessoais ou informagdes sensiveis, constitui exigéncia inafastavel no
Estado Democratico de Direito. O acesso, a disponibilizagdo ou a transferéncia consensual de
dados entre o6rgaos e entidades ou sistemas de 6rgaos e entidades, incluido o uso compartilhado
de dados pessoais, nao pode ser tratado como mera questdo técnica ou informal, sob pena de
comprometimento da seguranca juridica, da protecao de direitos fundamentais e da legitimidade
da atuagdo administrativa.

A complexidade das obrigagcdes envolvidas impde que os instrumentos juridicos
delimitem com precisdo as finalidades legais do compartilhamento, atribuam responsabilidades
especificas aos entes participantes, instittam mecanismos robustos de governanga, seguranga
da informagdo e compliance, e estabelecam regras claras para o tratamento, armazenamento,
controle de acesso e descarte dos dados. Tais instrumentos devem ainda prever clausulas que
viabilizem auditoria, responsabilizagdo e transparéncia, assegurando accountability perante a
sociedade e refor¢ando a legitimidade da gestdo publica de dados.

A auséncia de formalizagdo conduz a praticas fragmentadas e ndo padronizadas, que
fragilizam a protecdo dos titulares e corroem os fundamentos da seguranca juridica. O
compartilhamento de dados pessoais pelo Poder Publico configura, inequivocamente, ato
administrativo, por envolver manifestacdo de vontade voltada a consecucdo de finalidades
institucionais, nos termos dos artigos 2° e 37 da Constitui¢do Federal. Como tal, deve observar
os principios da legalidade, impessoalidade, finalidade, motivacao, publicidade e controle,
sendo imprescindivel sua submissdo a atos normativos especificos que confiram estrutura
juridica e legitimidade a pratica. A informalidade nesse contexto ndo apenas contraria os
principios constitucionais, como compromete a coeréncia federativa e a protecao dos direitos
fundamentais.

A dispensa de instrumentos juridicos formais acarreta riscos significativos, como a
ambiguidade na responsabilizagdo por eventuais violagdes, a auséncia de controle sobre o uso

dos dados, a fragilidade das medidas de seguranga da informacao e a inviabilidade de auditorias
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e fiscalizacdo regulatoria. Tais vulnerabilidades sdo incompativeis com os padrdes exigidos
pela Lei Geral de Protegdo de Dados Pessoais (LGPD), que impde deveres especificos de
transparéncia, rastreabilidade e responsabilizagao.

Diante desse cenario, torna-se imprescindivel a ado¢do de protocolos minimos
obrigatérios para cada operacdo de compartilhamento, formalizados por meio de atos
normativos internos, resolugdes e portarias emanadas de instancias centrais de governanga, bem
como instrumentos juridicos especificos — como convénios e termos de cooperagdo — sempre
que a complexidade ou sensibilidade dos dados assim o exigir.

Esses dispositivos sdo essenciais para garantir a harmonizagdo com os principios da
LGPD, instituir padrdes minimos de controle técnico e juridico, viabilizar responsabilizagdo
administrativa e judicial, e assegurar o pleno exercicio dos direitos dos titulares, como acesso,
retificagdo e oposi¢do ao uso indevido de seus dados.

Embora seja legitimo o esfor¢co por maior eficiéncia administrativa, tal objetivo nao
pode se sobrepor as garantias constitucionais e legais que regem o tratamento de dados pessoais.
Protocolos normatizados e formalizados ndo representam entraves burocraticos, mas sim
condigdes estruturantes para a construcdo de um ambiente interoperavel, confidvel e
juridicamente seguro. A confianga da sociedade na atuagdo ética e legal do Poder Publico
depende da observancia rigorosa desses parametros.

A dispensa de formalizagdo por convénio ou instrumento juridico deve ser restrita aos
casos nos quais o compartilhamento esteja amparado por protocolos obrigatorios definidos em
atos normativos vinculativos, com fundamentacdo legal e conformidade com os principios
constitucionais do ato administrativo. Tal revisdo permitira conciliar celeridade com seguranca
juridica, mitigando riscos e fortalecendo a responsabilidade administrativa na gestdo de dados
publicos.

Ao prever que fica dispensada a celebracdo de convénio, acordo de cooperagdo técnica
ou instrumentos congéneres para a efetivacdo do compartilhamento de dados entre os 6rgaos
publicos (Art. 27), o novo decreto diverge do modelo de protecao de dados pessoais adotado
no cenario europeu — a despeito de o Brasil integrar, desde 2022, o Comité Consultivo da
Convengio 108 na qualidade de membro observador®®.

A versao atual da Convencao 108 do Conselho da Europa, denominada Convencgao
108+, constitui um tratado internacional que visa proteger as pessoas em relagao ao tratamento

automatizado de dados pessoais (Conselho da Europa, 2018). Essa convengdo estabelece

% COUNCIL OF EUROPE. Bureau Meetings. 2025. Disponivel em: https://www.coe.int/en/web/data-
protection/bureau-meetings. Acesso em: 17 ago. 2025.
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diretrizes para a protecdo dos dados pessoais e prevé mecanismos de cooperagdo internacional,
mas ndo dispensa expressamente a formalizagdo juridica para o compartilhamento de dados
entre entes publicos. Ao contrario, enfatiza a necessidade de garantir niveis adequados de
protecao por meio de instrumentos juridicos, legislacdo ou acordos normativos que assegurem
a legitimidade, a finalidade clara, a seguranca e a responsabilizacdo no tratamento e
transferéncia de dados pessoais, inclusive no ambito transfronteirigo.

O artigo 14 da Convencao 108+ trata especificamente dos fluxos transfronteiricos de
dados pessoais e estabelece que as transferéncias devem ocorrer com base em legislagdo
adequada, instrumentos juridicamente vinculativos, garantias ou consentimento explicito,
respeitando sempre os direitos dos titulares e o principio da proporcionalidade. Isso enfatiza a
importancia de estruturas formais e acordos claros para legitimar o compartilhamento de dados,
mesmo no contexto interno.

Portanto, a Convengdo 108+ ndo justifica, como regra geral, a dispensa da formalizagao
por convénios ou instrumentos juridicos para o compartilhamento de dados. Ela reforca a
necessidade de seguranga juridica, responsabilidade e clareza na transferéncia, recomendando
formalizagdo e controle rigoroso conforme as circunstancias, o que vai ao encontro da
recomendacdo de que o compartilhamento publico de dados pessoais deve ser assentado em
bases normativas e protocolos minimos que assegurem a governanga adequada do fluxo de
dados pessoais.

Assim, a exigéncia de formalizacdo e governanca rigorosa nos processos de
compartilhamento de dados pessoais no contexto da interoperabilidade publica encontra
respaldo ndo apenas na legislacdo nacional, como a Lei Geral de Prote¢do de Dados Pessoais
(LGPD), mas também em tratados internacionais que estabelecem padrdes minimos de
seguranga e governanga, a exemplo da Convencao 108+ do Conselho da Europa (Conselho da
Europa, 2018).

Trata-se de um alinhamento normativo que consolida o imperativo institucional de que
o Estado brasileiro observe padroes éticos e de transparéncia no tratamento de dados pessoais,

em conformidade com os principios constitucionais e internacionais de prote¢do de dados.
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6.2 0 COMPARTILHAMENTO DE DADOS PELOS ORGAOS PUBLICOS FEDERAIS E
PELAS PRESTADORAS DE SERVICOS PUBLICOS

O GRANDE IRMAO ESTA VIGIANDO VOCE (Orwell, 2021).

O Decreto n°® 12.428, de 3 de abril de 2025, que regulamenta o compartilhamento de
dados pessoais por 6rgaos publicos federais e prestadoras de servigos publicos, representa um
marco regulatdrio relevante no cendrio juridico brasileiro, especialmente apos o julgamento da
Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n°® 6.649 pelo Supremo Tribunal Federal (STF),
que reconheceu a legitimidade do compartilhamento de dados entre entes publicos, desde que
observados os principios da finalidade, necessidade e proporcionalidade, bem como os
requisitos da Lei Geral de Protecdo de Dados Pessoais (LGPD).

Consoante o Ministério da Gestdo ¢ da Inovagdo em Servigos Publicos, destaca-se a
iniciativa denominada “Qualificagdo de Enderegos”, um processo automatizado de verificagao
e validacdo dos dados de endereco dos cidaddos registrados nas bases de beneficios da
seguridade social. Esse procedimento ¢ realizado por meio do cruzamento dessas informagdes
com os dados fornecidos por prestadoras de servigos publicos, como concessiondrias de energia
elétrica e telecomunicacdes®.

Segundo esclarece o referido Ministério, a iniciativa tem respaldo na Lei n°
15.077/2024, que, ao alterar dispositivos da Lei Organica da Assisténcia Social (Lei n°
8.742/1993), estabeleceu, em seu art. 3°, a obrigacao das concessionarias de servigos publicos
de fornecerem os dados de que sejam detentoras, com vistas a qualificacdo cadastral e a
melhoria da gestdo dos beneficios sociais!®.

Com fundamento nesse dispositivo, foi editado o Decreto n° 12.428/2025,
posteriormente alterado pelo Decreto n® 12.455/2025, que regulamenta o art. 35, § 2°, da Lei n°
8.742/1993 e o art. 3° da Lei n° 15.077/2024. O novo marco normativo disciplina o
compartilhamento de dados entre 6rgaos publicos e prestadoras de servigos, com énfase na
gestao do Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), assegurando a pseudonimizagao dos dados

e a observancia dos principios da LGPD.

% BRASIL. Qualifica¢io de enderecos. Disponivel em: https://www.gov.br/governodigital/pt-br/infraestrutura-
nacional-de-dados/qualificacao-de-enderecos. Acesso em: 03 ago. 2025.

100 «Art, 3° As prestadoras de servigos publicos deverdo compartilhar com o Ministério da Gestdo e da Inovacio
em Servigos Publicos, na forma prevista neste Decreto, as informagdes de base de dados de que sejam detentoras,
com a finalidade de aperfeigoar o processo de verificacdo de requisitos para a concessdo, a manutencao € a
ampliagdo de beneficios da seguridade social, nos termos do disposto no art. 3° da Lei n® 15.077, de 27 de
dezembro de 2024.
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Publicado em 3 de abril de 2025 e atualizado pelo Decreto n°® 12.455, de 15 de maio de
2025, o referido decreto visa promover a integragdo e qualificacdo das informagdes utilizadas
na concessao, manutencao e revisao de beneficios, assegurando maior eficiéncia, transparéncia
e seguranca juridica na gestao publica.

Um dos elementos centrais do Decreto € a imposi¢ao as concessionarias e prestadoras
de servigos publicos — incluindo setores essenciais como energia elétrica, agua e telefonia —
da obrigacdo de compartilharem dados cadastrais, especialmente os enderecos fisicos dos
usuarios, com o Ministério da Gestdo e da Inovagdao em Servigos Publicos (MGI). A medida
visa aprimorar a verificacdo dos critérios de elegibilidade para beneficios sociais, prevenindo
fraudes e assegurando que os auxilios publicos sejam destinados as pessoas em situacdo de
vulnerabilidade. O BPC, como instrumento fundamental de prote¢do social, ¢ o principal foco
dessa politica integrada.

Entretanto, a obrigatoriedade do compartilhamento de tais dados suscita preocupagdes
relevantes no campo da privacidade e da prote¢do de dados pessoais. O repasse massivo de
informacdes, como enderegos fisicos, amplia a exposi¢ao dos titulares a riscos de violagao de
privacidade, facilitando sua identificagdo e localizagdo, o que pode resultar em usos indevidos,
como perseguicdo, discrimina¢do e fraudes. Mesmo com a aplicacdo de técnicas de
pseudonimizagdo, a auséncia de salvaguardas robustas e controles eficazes pode permitir a
reidentificacdo dos titulares, comprometendo a eficacia das medidas protetivas previstas na Lei
Geral de Protecdo de Dados Pessoais (LGPD).

Além disso, ha o risco de desvio de finalidade, uma vez que dados coletados para um
proposito especifico podem ser utilizados para finalidades diversas e ndo autorizadas, em
violagdo aos principios da finalidade e da necessidade — pilares da LGPD e do ordenamento
juridico brasileiro. Esse desvio pode ocorrer tanto por agentes publicos quanto por funcionarios
das prestadoras, especialmente na auséncia de mecanismos rigorosos de controle, auditoria e
responsabilizacdo.

Outro aspecto preocupante ¢ o aumento da superficie de ataque para incidentes de
seguranga da informacdo. A expansdo dos pontos de exposi¢do a riscos cibernéticos
compromete a integridade e a confidencialidade dos dados pessoais. A multiplicidade de
agentes envolvidos no compartilhamento, com diferentes niveis de maturidade em seguranca
cibernética, cria vulnerabilidades que podem ser exploradas por agentes maliciosos, expondo
um grande volume de dados sensiveis a vazamentos e acessos ndo autorizados.

No plano juridico, a inseguranga e a falta de transparéncia perante os titulares dos dados

sdo questdes cruciais. A insuficiente comunicacao sobre quais dados sdo compartilhados, com
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quais entidades e para quais finalidades, fere o principio da transparéncia, dificultando o
controle social e a fiscalizagdo. Ademais, a auséncia de delimitacdo clara das bases legais e dos
limites para o compartilhamento pode gerar conflitos institucionais e dificultar a
responsabilizacdo em caso de abusos ou incidentes.

Ha ainda o risco concreto de que o acesso a informagdes detalhadas sobre enderegos
fisicos seja utilizado para praticas discriminatdrias ou excludentes, como a restricdo indevida
de beneficios sociais, segmentacao injusta ou exclusao de grupos vulneraveis, contrariando os
principios constitucionais da igualdade e da nao discriminacdao. Quando cruzados com outros
dados sensiveis, esses enderecos podem revelar informagdes sobre o perfil socioeconomico,
condi¢cdes de saude e outras caracteristicas pessoais, ampliando o potencial de discriminagao e
violagao de direitos fundamentais.

A imposicdo desse compartilhamento compulsorio, sem a implementagdo de
salvaguardas técnicas, juridicas e administrativas adequadas, poderia fragilizar direitos
fundamentais consagrados na Constituicdo Federal e na LGPD, como a privacidade, a
autodeterminag¢do informativa e a dignidade da pessoa humana. Portanto, ¢ imprescindivel que
o compartilhamento ocorra estritamente dentro dos parametros legais, com mecanismos
robustos de governanga, transparéncia, seguranca da informagao e responsabilizagao.

As criticas a regulamentagdo do Decreto n°® 12.428/2025, especialmente em sua versdao
original, concentraram-se em aspectos relacionados a clareza, abrangéncia e seguranca juridica
do compartilhamento de dados pessoais. Entidades como Data Privacy Brasil, InternetLab,
IDEC e CEDIS/IDP destacaram o risco de repasse indiscriminado de bases de dados inteiras, o
que poderia violar o principio da minimizacao e expor um contingente populacional expressivo
a riscos excessivos no tratamento dos dados (INT3R4, 2025). Em resposta a essas criticas € em
consonancia com os parametros fixados pelo STF na ADI n° 6.649, a versdo atualizada do
Decreto reforga os principios da finalidade legitima, adequacdo, necessidade e transparéncia,
limitando o compartilhamento ao minimo necessario para as finalidades publicas especificas,
conforme previsto no artigo 6° da LGPD.

Ademais, o Decreto determina que o compartilhamento seja formalizado e controlado,
com a adogdo de técnicas de prote¢do como a pseudonimizagdo, preservando a privacidade dos
titulares e resguardando a possibilidade de reidentificagdo apenas em ambiente seguro e

controlado. A estrutura institucional prevista atribui ao MGI a responsabilidade pelo
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o como operadora, garantindo

recebimento e tratamento das informagdes, com a Dataprev!
mecanismos rigorosos de controle e fiscalizagdo, alinhados as diretrizes de governanga
recomendadas pelo STF para o Cadastro Base do Cidadao e demais bases integradoras.

Importa destacar que a regulamentagao do Decreto n° 12.428/2025 foi precedida de
consulta publica promovida pelo Ministério da Gestao e Inovacdo em Servigos Publicos —
MGI'®2 o que configurou um avango significativo em termos de participagdo social. Essa
consulta permitiu que diversos segmentos da sociedade civil, especialistas, entidades
representativas e cidadaos contribuissem com sugestdes e criticas, fortalecendo a transparéncia
e a legitimidade do processo normativo. A participacdo social ampliada contribuiu para o
aprimoramento da regulamentacdo, especialmente no que tange a protecdo da privacidade, a
seguranc¢a da informagdo e a responsabiliza¢do no tratamento de dados pessoais.

A edi¢dao do Decreto n° 12.455/2025, que atualizou o Decreto n® 12.428, reforcou a
transparéncia e a clareza sobre os dados efetivamente compartilhados, consolidando as
garantias previstas na LGPD e ampliando a participacdo social por meio de nova consulta
publica, em consonancia com o principio da publicidade € o controle social destacados no
julgamento da ADI n°® 6.649.

Assim, a regulamentagdo promovida pelo Decreto n® 12.428/2025 e suas atualizagdes
consolida um arcabouco normativo que materializa os parametros fixados pelo STF,
promovendo um compartilhamento de dados pessoais no setor publico pautado na legalidade,
transparéncia, seguranca e respeito aos direitos fundamentais, especialmente no ambito da
seguridade social e da prestacdo de servicos publicos essenciais.

Todavia, permanece a expectativa de que os atos regulamentares subsequentes — que
definirdo procedimentos, prazos, bases legais especificas e medidas técnicas e administrativas
— sejam elaborados com transparéncia e rigor, a fim de evitar lacunas que comprometam a
protecao dos direitos fundamentais. Assim, apesar dos avangos normativos trazidos pelo
Decreto n°® 12.455/2025, o acompanhamento continuo por parte da sociedade civil, 6rgaos
reguladores e especialistas ¢ essencial para garantir a efetividade das garantias previstas e

mitigar eventuais riscos no compartilhamento de dados pessoais no setor publico.

101 A Empresa de Tecnologia e Informacgdes da Previdéncia (Dataprev) ¢ uma empresa publica vinculada ao
Ministério da Gestdo e Inovagdo em Servicos Publicos, com personalidade juridica de direito privado,
patrimodnio proprio e autonomia administrativa e financeira.

192 No &mbito da consulta publica, houve a realizagio do Webinar — Qualificacio de Enderecos —
Regulamentacdo do Decreto n® 12.428/2025 (Webinar, 2025).
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7 APRIMORAMENTOS NORMATIVOS E TECNICOS PARA O
COMPARTILHAMENTO DE DADOS PELO PODER PUBLICO

Assim, a questdo central, quando se discute a necessidade de
compartilhamento de dados no dmbito da Administracdo Publica a luz do
principio da finalidade, diz respeito a defini¢@o de quais condigdes devem ser
observadas para o repurposing de dados pessoais custodiados pelo Estado
(Wimmer, 2023).

A necessidade de equacionamentos acerca do uso secundario de dados pessoais pelo
Poder Publico emerge como um dos principais desafios contemporineos a luz do direito
fundamental a protecdo de dados e do imperativo constitucional de observancia dos principios
que regem a Administragdo Publica.

Isso porque o compartilhamento de dados pessoais pelo Poder Publico se insere em
uma zona de tensdo normativa que exige a harmonizacao entre o direito fundamental a prote¢ao
de dados pessoais, consagrado no art. 5°, LXXIX, da Constituicdo Federal, e os principios
constitucionais que regem a Administragdo Publica, notadamente os da publicidade e da
eficiéncia (art. 37, caput, CF). A conciliacdo desses polos demanda uma interpretagdo
sistemadtica e principioldgica da ordem constitucional, de modo a assegurar que a transparéncia
e a efetividade da atuacdo estatal ndo se sobreponham indevidamente a autodeterminacao
informativa dos cidadaos.

No capitulo anterior foi mencionado um caso paradigmatico que envolve o
compartilhamento de dados de enderego fisico dos cidaddos por prestadoras de servigos
publicos com o Ministério da Gestao e da Inovagdo em Servicos Publicos, conforme autorizado
pelo Decreto n°® 12.428/2025. A medida tem como objetivo aperfeigoar a verificagdo de
requisitos para a concessdo € manutengdo de beneficios da seguridade social. Todavia, a
utiliza¢do de dados pseudonimizados, como o CPF mascarado, e a auséncia de consentimento
explicito dos titulares suscitam davidas quanto a proporcionalidade da medida e a suficiéncia
das salvaguardas adotadas para proteger os direitos fundamentais envolvidos.

Outro exemplo emblematico ocorre no ambito da integragcdo de cadastros sociais para
a concessao de beneficios assistenciais, como o Bolsa Familia. Essa integracdo ¢ regulamentada
pela Instrucdo Normativa SAGICAD/MDS n° 2, de 21 de maio de 2025, que estabelece os
procedimentos operacionais para a inclusdo e atualizagio de dados no Cadastro Unico para
Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico), por meio da interoperabilidade com o
Cadastro Nacional de Informagdes Sociais (CNIS) e o Cadastro de Pessoa Fisica (CPF). Trata-

se de medida orientada a eficiéncia administrativa, ao buscar otimizar a identificacdo de
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beneficidrios e prevenir fraudes, promovendo maior racionalidade na execugdo das politicas
publicas. Contudo, a iniciativa também suscita preocupacdes legitimas quanto a protecao dos
dados pessoais dos beneficidrios, especialmente diante da auséncia de mecanismos que
assegurem a transparéncia, o controle e a participacdo dos titulares no processo de
compartilhamento e reutilizacao dessas informagdes.

O exame dos exemplos referidos evidencia que a eficiéncia administrativa, embora
constitucionalmente assegurada, ndo pode ser instrumentalizada como justificativa para a
erosao de direitos fundamentais. A atuagao estatal no tratamento secundario de dados pessoais
deve ser orientada por uma logica de equilibrio, na qual a protecao seja compreendida ndo como
obstaculo, mas como condicdo de legitimidade e qualidade da acdo publica.

Todavia, conforme destacado por Alves e Valadao (2023), a Lei Geral de Protecao
de Dados Pessoais (LGPD) ndo apresenta uma regulamentacdo sistematica nem
suficientemente clara acerca do tratamento secundario de dados pessoais, tanto no ambito do
setor privado quanto do setor publico. Essa lacuna normativa pode contribuir para a
consolidacdo de um ambiente de inseguranca juridica, especialmente diante da crescente
complexidade das operagdes de tratamento de dados em contextos interinstitucionais.

A auséncia de diretrizes especificas impde um desafio significativo a operadores
juridicos, gestores publicos e agentes econdmicos, que se veem diante da necessidade de
compatibilizar a reutilizagdo de dados com os direitos fundamentais dos titulares. O uso de
dados pessoais para finalidades diversas daquelas que motivaram sua coleta original exige,
portanto, balizas juridicas claras e legitimadoras, sob pena de violagdo aos principios da
legalidade, da finalidade e da autodeterminag¢do informativa.

Aduzem Alves e Valadao (2023) que, embora a LGPD ndo regule expressamente o
tratamento secundario de dados pessoais, sua possibilidade decorre implicitamente do principio
da finalidade, consagrado no art. 6°, inciso I, da referida lei, dispositivo que estabelece que o
tratamento de dados deve ocorrer para propdsitos legitimos, especificos, explicitos e
informados ao titular, vedando-se qualquer tratamento posterior que seja incompativel com
essas finalidades.

O principio funciona como um mecanismo normativo de conteng¢do de abusos, ao
limitar a atuag¢do dos agentes de tratamento e preservar a coeréncia entre a finalidade declarada
e a efetiva utilizacdo dos dados. Nesse contexto, assume papel central na estruturacao da
confianga entre o titular e o agente de tratamento, ao garantir que os dados ndo sejam utilizados

de forma arbitraria ou desproporcional, em prejuizo a privacidade e a autonomia informacional
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do titular. Trata-se, portanto, de um instrumento de concretizagdo da necessaria transparéncia,
que deve orientar toda a atuagdo publica no ambito da protecdo de dados pessoais.

E ainda que ndo trate de forma expressa e especifica do tratamento secundario de
dados pessoais publicamente disponiveis, a LGPD oferece diretrizes normativas que,
interpretadas sistematicamente, indicam a possibilidade de sua realizagdo. O § 3° do art. 7°
estabelece que o tratamento de dados pessoais de acesso publico deve observar a finalidade, a
boa-fé e o interesse publico que justificaram sua disponibilizagdo. O § 4°, por sua vez, dispensa
o consentimento do titular para o tratamento de dados tornados manifestamente publicos por
ele proprio, desde que resguardados seus direitos e os principios da Lei. Por fim, o § 7° autoriza
o tratamento posterior desses dados para novas finalidades, se forem legitimas e especificas, e
que se assegure a preservacao dos direitos do titular, bem como a observancia dos fundamentos
e principios da LGPD.

E dizer, ndo obstante a auséncia de um regime normativo minucioso sobre o
tratamento secundario de dados pessoais, a luz da Lei Geral de Prote¢do de Dados Pessoais
(LGPD), a pratica ¢ juridicamente admissivel. Ordinariamente, se compreende que essa
admissibilidade estd condicionada a estrita observancia dos limites constitucionais e legais, com
destaque para o principio da finalidade, a compatibilidade da nova finalidade com o contexto
original da coleta e o respeito integral aos direitos fundamentais dos titulares.

Nesse cenario, impde-se a atuagdo administrativa e jurisdicional o dever de fomentar
a elaboracdo de critérios normativos e parametros interpretativos claros, capazes de orientar
tanto o Poder Publico quanto os agentes privados na adocdo de condutas que estejam em
consonancia com as garantias fundamentais, promovam a legitimidade social das operagdes de
tratamento e previnam abusos, mitigando riscos e fortalecendo a confianca no sistema de
protecdo de dados.

A partir da reflexdo critica proposta por Alves e Valaddo (2023), evidencia-se a
necessidade premente de consolidagdo de normativas infralegais e diretrizes técnicas que
supram as lacunas interpretativas atualmente existentes, especialmente no que tange ao
tratamento secundario de dados no setor publico. Tal consolidagdo demanda a criagdo de
mecanismos institucionais que assegurem a transparéncia, a motivagao e o controle efetivo das
operagdes de tratamento posterior. Somente mediante esse aprimoramento normativo e
institucional sera possivel a LGPD cumprir sua fungdo protetiva plenamente, sem, contudo,
inviabilizar a inovagdo, a eficiéncia administrativa e o uso legitimo dos dados, promovendo,
assim, o necessario equilibrio entre os interesses publicos e a salvaguarda dos direitos

fundamentais dos cidadaos.
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7.1 MECANISMOS DE CONTROLE DA ATIVIDADE ADMINISTRATIVA DE
COMPARTILHAMENTO DE DADOS PESSOAIS PELO PODER PUBLICO

Sob esta perspectiva, a protecdo de dados pessoais relaciona-se diretamente
com a propria preservacao da democracia, a fim de impossibilitar que agentes
econdmicos e politicos possam se utilizar das vulnerabilidades e fragilidades
das pessoas para manipula-las com o objetivo de angariar vantagens indevidas
ou mesmo de distorcer o resultado de elei¢des ou de deliberagdes (Frazao;
Carvalho; Milanez, 2022).

O compartilhamento de dados pessoais pelo Poder Publico, enquanto manifestacao
da atividade administrativa, deve ser compreendido sob uma perspectiva que transcende a mera
dimensdo técnico-operacional, adentrando o campo dos direitos fundamentais, entre os quais
se destaca o direito a protecdo de dados pessoais. A concepgdo tedrica desenvolvida por
Lorenzo Dalla Corte (2020) oferece uma contribui¢ao inovadora ao caracterizar esse direito nao
apenas como um direito substantivo autdnomo, mas como um “direito a uma regra” — isto &,
um direito a existéncia de um regime normativo procedimental que discipline o tratamento de
dados.

Essa abordagem implica que o processamento de informagdes pessoais pelo Estado
deve respeitar o nucleo essencial do direito fundamental, o qual se estrutura a partir de uma
escolha coletiva de instituir um sistema de freios e contrapesos voltado a limitagdo do poder
informacional e a prote¢do da autonomia dos titulares.

Sob esse sistema, o compartilhamento de dados pessoais pelo Poder Publico nao
pode prescindir de mecanismos formais de controle e de accountability que assegurem a
delimitagdo clara das finalidades, a legitimidade do uso e a conformidade com os principios
constitucionais da legalidade, da finalidade, da transparéncia e da protecdo aos direitos
fundamentais, especialmente o direito a privacidade e a autodeterminacdo informativa. O
nucleo essencial desses direitos, portanto, funda-se em uma estrutura regulatéria de natureza
procedimental, que garante ndo apenas o respeito ao conteudo substantivo do direito, mas
também a previsibilidade, a sujeicdo a normas e a possibilidade de controle externo —
elementos indispensaveis para conferir legitimidade juridica e social ao uso estatal de dados
pessoais.

Conforme ressaltam Frazao, Carvalho ¢ Milanez (2022), o debate sobre o controle
do tratamento de dados pessoais nao se limita a um dominio restrito, mas se insere em um

contexto regulatorio multifacetado, que abrange tanto a heterorregulagdo — entendida como a
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normatividade estatal coercitiva — quanto formas complementares de regulacdo, como a
autorregulacdo setorial, as solucdes tecnologicas desenvolvidas por atores privados e os
mecanismos técnicos incorporados a propria arquitetura dos fluxos informacionais. Para a
efetiva preservagao dos direitos fundamentais, ¢ imprescindivel que a heterorregulacao atue
como instancia mediadora e coordenadora, capaz de assegurar o equilibrio entre os diferentes
niveis regulatérios e de impedir que interesses mercadologicos desordenados ou dindmicas
tecnologicas descontroladas comprometam a integridade do regime juridico de protecdo de
dados pessoais.

Essa complexidade regulatoria, evidenciada por Frazdo, Carvalho e Milanez
(2022), reforga a imprescindibilidade de um sistema de governanca no qual o Estado exerca
com vigor suas funcdes normativa e fiscalizatoria, a fim de evitar a colonizacdo do espaco

informacional por agentes econdmicos hegemdnicos!®,

Essa colonizagdo pode ocorrer
diretamente, por meio da imposi¢ao de padrdes empresariais, ou de maneira indireta, mediante
o dominio tecnoldgico e a manipulagdo dos fluxos informacionais, comprometendo a
efetividade das garantias constitucionais. Esse processo representa uma ameaga concreta a
liberdade, a dignidade da pessoa humana e ao direito a autodeterminagdo informativa, ao passo
que fragiliza o ambiente regulatorio e esvazia o conteudo do direito fundamental a protecdo de
dados em sua dimensao coletiva e social.

A promulgacao da Lei Geral de Prote¢ao de Dados Pessoais (LGPD) configura um
marco normativo essencial no ordenamento juridico brasileiro, ao reconhecer o direito a
protecdo de dados como expressdo da dignidade da pessoa humana e da autonomia individual.
No entanto, como adverte Dalla Corte (2020), a eficacia desse direito depende intrinsecamente
da concretizagao do chamado “direito a uma regra” — isto ¢, da existéncia e da observancia de
normas procedimentais democraticas, transparentes e previamente estabelecidas, que
estruturem de forma legitima o tratamento e o compartilhamento de dados pessoais.

Nesse diapasdo, a LGPD deve ser compreendida como condig¢do necessaria, porém
nao suficiente: sua efetividade exige articulacao continua com outras formas de regulagdo —
tecnologicas, setoriais e sociais — a fim de evitar que dispositivos legais sejam esvaziados na

pratica cotidiana das operagdes de tratamento de dados, em afronta as garantias constitucionais.

103 o pesquisador Victor Habib Lantyer de Mello esclarece que o termo colonialismo de dados se refere a
apropriagdo massiva de informagdes pessoais e sociais por corporagdes e Estados, em analogia as praticas de
exploragao tipicas do colonialismo histdorico. Assim como este se apropriava de territdrios e recursos humanos,
o colonialismo de dados “apropria-se da vida humana para que se possa extrair continuamente dados dela em
busca de lucro” (Mello, 2025).
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Trata-se de articulacdo que exige o fortalecimento permanente dos mecanismos
institucionais de fiscalizag@o, controle e responsabiliza¢do, os quais devem poder acompanhar
a evolugdo das tecnologias e das praticas de tratamento de dados, especialmente no que se refere
ao uso secundario de informagdes pessoais.

E imperativo que a LGPD dialogue ativamente com as demais fontes de regulagio,
demandando a construgdo de mecanismos institucionais que zelem pelo cumprimento e
atualizagdo do regime protetivo, fiscalizando usos secundarios e impondo sang¢des dissuasorias
quando da violagdo de finalidades. Isso implica que os mecanismos institucionais de
fiscalizagdo, controle e responsabilizagdo sejam fortalecidos e estejam em constante evolugdo
para lidar com os novos desafios, especialmente no que tange a seguranga no uso secundario de
dados pessoais.

O uso seguro de dados pessoais pelo Poder Publico impde, assim, a exigéncia de
motivagdo e justificagdo formal dos atos administrativos que autorizem o tratamento secundario
dessas informagdes, submetendo-os ao crivo do controle social e judicial. Nesse sentido, a
formalizagdao dos atos relacionados ao compartilhamento e a reutilizacdo de dados deve ser
clara, fundamentada e acessivel, de modo a assegurar os principios da legalidade, da
transparéncia e da accountability. Essa exigéncia ¢ condi¢do indispensavel para a legitimidade
da atuagdo estatal no ambito da governanca de dados, especialmente diante da assimetria
informacional entre o Estado e os titulares. A sujei¢do desses atos ao controle externo — tanto
jurisdicional quanto social — configura salvaguarda essencial para a prote¢do dos direitos
fundamentais, em especial o direito a privacidade e a autodeterminagao informativa.

Sob a otica do regime juridico administrativo e com base na Lei Geral de Protecao
de Dados Pessoais — LGPD e nas diretrizes da Agéncia Nacional de Protecdo de Dados
(ANPD, 2023), compreende-se que o uso compartilhado de dados pessoais pelo Poder Publico
estd sujeito a um conjunto de requisitos formais e materiais, que visam assegurar a
conformidade com os principios constitucionais e legais de protecdo a privacidade e a
autodeterminacgao informacional.

A partir dessa estrutura normativa, impdem-se requisitos especificos para o
compartilhamento de dados pessoais pelo Poder Publico, os quais devem ser previamente
motivados e formalizados por meio de decisdo administrativa do agente de tratamento emissor
ou mediante instrumento juridico especifico — como contrato, convénio ou instrumento
congénere — firmado entre os agentes envolvidos. Esses atos devem conter, de forma clara e
detalhada, a identificacdo dos agentes de tratamento, a definicdo de suas respectivas

responsabilidades, a descricdo dos dados pessoais objeto do compartilhamento, a finalidade
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especifica da operacao, a base legal que a fundamenta, os meios técnicos utilizados, o prazo de
duracdo da atividade, as medidas de seguranca adotadas, eventuais restricdes ao repasse a
terceiros e, sobretudo, a demonstracao da compatibilidade entre a finalidade original da coleta
e a nova finalidade pretendida.

A observancia dessas condigdes nao apenas assegura a conformidade com os
principios da LGPD — como os da finalidade, necessidade e transparéncia —, mas também
refor¢a os mecanismos de controle institucional, funcionando como salvaguarda contra praticas
abusivas ou arbitrarias no tratamento de dados pessoais por parte do Estado.

Portanto, o uso legitimo e seguro dos dados pessoais pelo Poder Publico deve estar
assentado na formalizagdo clara, na motivacgdo explicita e na sujei¢do dos atos administrativos
autorizativos a mecanismos robustos de controle social e judicial. Tal normatividade processual
traduz a esséncia do direito a prote¢do de dados, configurando o sistema de freios e contrapesos
regulatorios que Dalla Corte destaca como centro do direito fundamental.

Ademais, esse modelo impde a incorporagdo dos principios de privacy by design
(privacidade desde a concepcao) e privacy by default (privacidade por padrao) desde a génese
dos sistemas publicos, integrando a protecdo de dados a propria arquitetura institucional do
Estado. Com isso, assegura-se que a tutela do nticleo essencial do direito a privacidade ndo seja
reduzida a formalidade procedimental, mas reconhecida como principio estruturante das
politicas publicas.

Concebida na década de 1990 pela Dr.* Ann Cavoukian, entdo Comissaria de
Informacao e Privacidade da provincia de Ontario, Canada, a metodologia do privacy by design
se constituiu em uma resposta inovadora e proativa aos desafios emergentes da protecdo de
dados pessoais (Passos, 2023). Essa abordagem rompe com o paradigma tradicional, que tratava
a privacidade como um elemento acessorio ou uma etapa posterior nos processos tecnologicos
e administrativos, propondo, em seu lugar, a integragdo da protecdo de dados desde a fase de
concepcdo de sistemas, produtos e servicos — ou seja, como um componente estrutural e
intrinseco ao seu desenvolvimento.

O privacy by design estabelece uma nova abordagem técnica ao reconhecer que a
privacidade deve ser incorporada de forma sistemdtica e antecipatoria, com o objetivo de
prevenir violagdes antes que ocorram, € nao meramente reagir a elas. Essa metodologia ¢
sustentada por sete principios fundamentais, que orientam sua implementacdo pratica e
normativa (Cavoukian, 2009):

Proatividade, niio reatividade — Adota medidas preventivas que antecipam

riscos € impedem a ocorréncia de incidentes relacionados a privacidade.
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Privacidade como configurag¢iao padriao — Garante que a protecdo de dados seja

ativada automaticamente, sem necessidade de acao do titular;

Privacidade incorporada ao design — Integra a prote¢ao de dados a arquitetura

e as funcionalidades dos sistemas desde sua concepcgao;

Funcionalidade plena — abordagem de soma positiva— Rejeita a dicotomia entre

privacidade e funcionalidade, promovendo solu¢des que conciliem ambos os

interesses;

Seguranca de ponta a ponta — Assegura a prote¢do dos dados pessoais durante

todo o seu ciclo de vida, da coleta a eliminagao;

Visibilidade e transparéncia — Promove a auditabilidade e a clareza nos

processos de tratamento de dados, reforgando a confianga dos titulares;

Respeito pela privacidade do usudrio — Valoriza a autodeterminacao

informativa, conferindo ao titular controle efetivo sobre seus dados pessoais.

Esses principios estdo expressamente consagrados no artigo 25 do Regulamento
Geral sobre a Protecdo de Dados — GDPR da Unido Europeia (2016), que impde aos agentes
de tratamento a obriga¢do de aplicar, tanto no momento da definicdo dos meios de tratamento
quanto durante o préprio tratamento, medidas técnicas e organizacionais adequadas que
assegurem, por padrdo, o processamento apenas dos dados pessoais essenciais para cada
finalidade especifica, evitando, em especial, o acesso nao autorizado ou a disponibilizagdo
automatica a um nimero indefinido de pessoas.

No contexto brasileiro, a Lei Geral de Prote¢ao de Dados Pessoais (LGPD), embora
nao adote expressamente os termos, incorpora seus fundamentos de maneira substancial,
especialmente no artigo 46. Esse dispositivo impde aos agentes de tratamento o dever de adotar
salvaguardas técnicas e administrativas eficazes para proteger os dados pessoais contra acessos
ndo autorizados, bem como contra eventos acidentais ou ilicitos de destruicao, perda, altera¢ao
ou divulgagdo. O § 2° do mesmo artigo explicita que tais medidas devem ser observadas desde
a fase de concepg¢do do produto ou servigo até sua plena execucao, evidenciando uma aderéncia
normativa aos principios estruturantes do privacy by design.

Correlato, o principio do privacy by default estabelece que as configuracdes de
privacidade concebidas durante o desenvolvimento de produtos e servicos devem ser ativadas
automaticamente, sem exigir nenhuma acdo adicional por parte do titular (European
Commission, [s.d.]). Essa configuragdo padrdo assegura um nivel elevado de protegdo, reduz
riscos operacionais e juridicos, de modo a promover maior confianga nas solugdes tecnoldgicas

e administrativas adotadas.
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Em termos conceituais, privacy by design e privacy by default representam uma
mudanc¢a paradigmatica na governanga de dados, ao proporem a integracdo sistematica e
antecipada da privacidade em todas as fases dos processos organizacionais e tecnologicos. Essa
abordagem normativa nao apenas assegura conformidade legal, mas também fortalece a
transparéncia institucional, a responsabilidade dos agentes de tratamento e a autodeterminagao
informativa dos titulares, em consonancia com os principios constitucionais da dignidade da
pessoa humana, da legalidade e da protegdo aos direitos fundamentais.

Portanto, a utilizagdo legitima e segura de dados pessoais pelo Poder Publico requer
a incorporagdo sistematica dos principios de privacy by design e privacy by default como
diretrizes estruturantes da atuacdo estatal. A adogao desses principios assegura que o tratamento
de dados pelo Estado seja planejado e executado com rigor técnico, juridico e ético, mitigando
riscos, assegurando a finalidade legitima e garantindo o pleno exercicio dos direitos dos
titulares. Assim, sua implementagcdo constitui condi¢do essencial para uma administragao
publica eficiente, transparente ¢ comprometida com a protecdo integral dos direitos
fundamentais na sociedade digital contemporanea.

Para a efetiva concretizagdo da normatividade procedimental, impde-se ainda a
participagdo qualificada dos titulares, da sociedade civil e de 6rgdos independentes tanto no
processo regulatorio quanto na fiscalizagdo. Tal arranjo garante o exercicio do controle
democratico e previne a captura regulatoria por interesses econdmicos, resguardando o sentido
constitucional da protecdo de dados. A complexidade do ambiente digital contemporaneo exige,
assim, uma governanga plural e inclusiva, que reafirma o equilibrio entre os poderes e a
centralidade da pessoa humana.

Em sintese, a incorporacao das reflexdes de Dalla Corte a andlise da governanga
publica dos dados reafirma que o direito a protecdo de dados pessoais configura-se,
primordialmente, como um direito fundamental de natureza procedural. Sua esséncia reside na
escolha coletiva por um ordenamento juridico que institua freios € contrapesos institucionais
eficazes ao tratamento estatal de informacdes.

Apenas sob esse paradigma sera possivel compatibilizar o uso legitimo e eficiente
dos dados pessoais com a salvaguarda intransigente dos direitos fundamentais, preservando a
dignidade, a autonomia e a liberdade dos individuos em uma sociedade republicana e

tecnologicamente orientada.



149

7.2 DA IMPORTANCIA DOS INSTRUMENTOS JURIDICOS FORMAIS PARA O
COMPARTILHAMENTO DE DADOS

Nao ¢ s6 o individuo, mas também a sociedade que carece de defesa (Nabuco,
1997).

A Administragdo Publica contemporanea configura-se como uma estrutura
informacional complexa, cuja eficiéncia esta diretamente vinculada a capacidade de coletar,
processar, compartilhar e divulgar dados de forma segura e legitima. Nesse cenario, o
compartilhamento de dados entre 6rgdos publicos ndo se reduz a uma pratica burocratica de
rotina, mas representa uma atividade administrativa, que demanda controle juridico rigoroso —
sobretudo quando envolve dados pessoais.

O pleno exercicio do direito a informagdo sobre o desenvolvimento das atividades
administrativas ¢ condicao indispensavel para a efetivagdo do principio democratico no ambito
da Administra¢do Publica, cuja concretizagdo se da, essencialmente, por meio da participagao
cidada e do controle social (Motta, 2003).

Como bem apontam Gasiola, Machado e Mendes (2021), a gestdo da informacao
pela Administragdo Publica estd submetida a dois grandes eixos normativos: o dever de
transparéncia, disciplinado pela Lei n° 12.527/2011 (Lei de Acesso a Informagdo — LAI), e o
dever de protecao de dados pessoais, regulado pela Lei n° 13.709/2018 (Lei Geral de Protegao
de Dados — LGPD). Esses dois regimes juridicos, embora distintos em sua origem e finalidade,
convergem na conformag¢do de um modelo informacional que busca equilibrar o acesso publico
as informagdes administrativas com a tutela dos direitos fundamentais dos titulares de dados.

Cumpre ressaltar que a transparéncia administrativa ndo se limita ao cumprimento
formal do principio da publicidade dos atos governamentais. Sua efetividade exige medidas que
transcendam a mera disponibilizacao de dados e documentos, demandando que as informagdes
sejam apresentadas de forma clara, inteligivel e acessivel a todos os segmentos sociais
interessados. A transparéncia, nesse sentido, ndo se esgota na abertura de canais informativos,
mas pressupde a promocao de uma cultura institucional voltada a accountability, a participagdo
cidada e ao controle democratico da Administragao Publica.

A intersecao entre os regimes da transparéncia e da prote¢do de dados impde a
Administragdo Publica o desafio de realizar o tratamento de dados pessoais com base em uma
leitura sistematica e ponderada. Tal compatibilizagdo exige que o compartilhamento de

informacdes se dé por meio de uma arquitetura normativa que equilibre o exercicio das
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competéncias institucionais com a mitigacdo dos riscos a privacidade, a intimidade e a
autodeterminagdo informativa dos titulares. Trata-se, portanto, de uma operagdo juridica que
demanda ndo apenas conformidade legal, mas também aderéncia aos principios constitucionais
e aos parametros de proporcionalidade e necessidade previstos na LGPD.

E nesse contexto que os instrumentos juridicos formais — como convénios, termos
de cooperagdo e contratos administrativos — assumem papel central. Mais do que formalizar o
compartilhamento, esses instrumentos funcionam como garantias procedimentais que
viabilizam o controle da legalidade, da finalidade e da proporcionalidade das operagdes de
tratamento de dados.

O compartilhamento de dados entre orgaos publicos, portanto, deve ser
compreendido como uma modalidade de tratamento inserida no processo de transformacgao
digital do Estado, voltada a promocdo da eficiéncia administrativa e a melhoria dos servicos
publicos. Contudo, essa pratica ndo pode se desenvolver a margem da legalidade, especialmente
diante da positivacdo do direito fundamental a prote¢do de dados pessoais (art. 5°, LXXIX,
CF/88, incluido pela EC 115/2022).

A ascensdo da prote¢ao de dados como direito fundamental autonomo revela uma
transmutacdo substancial da ideia de privacidade, movendo-se de uma prerrogativa de
opacidade (limites impostos ao poder estatal) para uma garantia de transparéncia procedimental
— ou seja, a existéncia de um conjunto normativo que determina as condigdes e requisitos do
tratamento e compartilhamento de dados pessoais.

Inspirando-se na doutrina de Lorenzo Dalla Corte (2020), defende-se aqui que o
direito a protecdo de dados deve ser compreendido como “direito a normatividade
procedimental”, ou “direito a regra”, em traducao literal — ou seja, um direito fundamental que
ultrapassa a protecdo da privacidade, abarcando a garantia da existéncia de um sistema
normativo que regule, de forma clara e previsivel, as condi¢des e os limites do tratamento de
dados pessoais.

Essa concepcdo, que privilegia uma logica procedimental em detrimento de uma
abordagem meramente substancial, ¢ corroborada por Gasiola et al. (2021), ao reconhecer que
o tratamento de dados pela Administragdo Publica exige base legal especifica, seja para a
execugao de politicas publicas (art. 7°, III, LGPD), seja para o cumprimento de competéncias
legais (art. 23, LGPD). A formalizag@o por meio de instrumentos juridicos €, portanto, condi¢do
necessaria a legitimidade do tratamento e ao controle de mérito e constitucionalidade dos atos

administrativos que o autorizam.
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Em virtude do principio da publicidade administrativa, insculpido no art. 37 da
Constituicdo da Republica e irradiado por todo o texto constitucional como expressdo dos
principios republicano e democratico (art. 1°, CF), toda atividade administrativa deve ser
compatibilizada com o dever de transparéncia. Essa compatibilizagdo, no entanto, ndo pode
ignorar os limites impostos pela protecdo de dados pessoais, exigindo instrumentos juridicos
que permitam a ponderagdo entre os interesses publicos e os direitos fundamentais dos titulares.

Convénios e termos de cooperacao, quando adequadamente estruturados, cumprem
essa fungdo ao estabelecer clausulas que definem com precisdo a finalidade do
compartilhamento, a base legal que o autoriza, os mecanismos de seguran¢a da informagao, a
responsabilidade dos agentes envolvidos e os meios de controle institucional, inclusive por
reguladores, como a Agéncia Nacional de Protecdo de Dados (ANPD). Esses elementos, como
sustenta Corte (2020), constituem a propria esséncia do direito a prote¢dao de dados, entendido
como um sistema de garantias normativas voltado a regulagao legitima do poder informacional.

A exigéncia de instrumentos juridicos formais para o compartilhamento de dados
pelo Poder Publico configura-se, ainda, como verdadeira cldusula de salvaguarda dos direitos
fundamentais dos individuos. Tais instrumentos ndo apenas conferem legitimidade ao fluxo
informacional entre entes estatais, como também operam como barreiras normativas contra
praticas arbitrarias ou ilegitimas. Sua auséncia pode comprometer a validade dos atos
administrativos fundados em dados obtidos de forma ilegal ou ilicita, violando o principio da
legalidade e do devido processo legal.

Nesse sentido, ¢ a proposi¢do de Paulo Otero (2013) de aplicagdo, no campo do
direito administrativo, de um principio garantistico cuja origem remonta ao processo penal: o
principio da inadmissibilidade da prova ilicita. Transposto para o dominio da Administragdo
Publica, esse principio impede que decisdes administrativas sejam fundamentadas em
elementos informacionais cuja obtencdo ndo tenha observado os requisitos legais e
constitucionais, especialmente aqueles relacionados a protecdo de dados pessoais. Trata-se,
portanto, de uma vedacdo a utilizagdo de dados obtidos por meios ilegitimos, que
comprometeriam ndo apenas a validade do ato administrativo, mas também a integridade do
sistema juridico como um todo.

Essa perspectiva revela que a regulagao do fluxo informacional ptblico nao se
destina exclusivamente a tutela da esfera privada dos cidadaos, mas também a preservagao da
integridade democréatica, da confiancga institucional e da legitimidade da acdo estatal. A prote¢ao
de dados, nesse contexto, transcende o plano individual e alcanga uma dimensao coletiva, na

medida em que o uso indevido de informagdes compromete a transparéncia e o controle social
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sobre a Administragdo Publica. Desse modo, a auséncia de formalizacdo adequada pode
comprometer ndo apenas direitos subjetivos, mas também o interesse publico na conformidade,
na rastreabilidade e na responsabilizagdao dos atos administrativos.

Assim, os instrumentos juridicos formais — como convénios, termos de cooperacao
e contratos administrativos — ndo apenas estruturam o compartilhamento de dados, mas
também operam como garantias procedimentais que asseguram a legalidade, a finalidade e a
proporcionalidade do tratamento, em consonancia com os postulados do Estado Democratico
de Direito. Ao estabelecer parametros normativos claros, esses instrumentos viabilizam o
controle institucional e social sobre o uso de dados pessoais pela Administragao, funcionando

como mecanismos de contengdo do arbitrio e de promogao da seguranga.

7.3 O PRINCIPIO DA UNICA VEZ (ONCE-ONLY PRINCIPLE)

Transformar o governo pelo digital, promovendo a efetividade das politicas, a
qualidade dos servigos e reconquistando a confianga dos brasileiros.!*

Ao longo deste trabalho, foram analisados diversos requisitos que funcionam como
limites ao compartilhamento e aos usos secundarios de dados pessoais sob a custodia do Poder
Publico. Neste topico, destaca-se uma relevante possibilidade de equacionamento: o Principio
da Unica Vez (Once-Only Principle), concebido como um instrumento estratégico para o
tratamento de dados pessoais na esfera estatal. Tal principio visa simplificar as interagdes entre
o cidadado e o Estado, promovendo simultaneamente a eficiéncia administrativa e a protecao a
privacidade e aos direitos fundamentais.

Esse principio estabelece que o cidaddo deve fornecer seus dados pessoais a
Administragdo Publica apenas uma unica vez, eliminando a necessidade de repeticdo das
mesmas informacdes em diferentes 6rgdos ou servigos publicos. Por sua vez, os servicos
publicos digitais devem assegurar a interoperabilidade das informagdes, ou seja, a capacidade
de compartilhamento seguro e eficiente entre os diversos entes administrativos, sem que haja
nova solicitacdo ao usuario (Portugal, [s.d.]).

Na prética, isso significa que, uma vez prestada a informagdo a um 6rgao publico,
os demais entes estatais ficam impedidos de exigir novamente os mesmos dados diretamente

do cidaddo. Compete a esses O6rgdos buscar e compartilhar as informagdes entre si, de forma

104 Missdo da Secretaria de Governo Digital.
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segura, eficiente e estritamente vinculada a finalidades legitimas. Esse procedimento evita a
redundancia burocratica, reduz erros decorrentes da multipla inser¢ao de dados, diminui custos
operacionais e contribui para a modernizagdo do Estado, promovendo um ecossistema digital
mais agil, integrado e centrado no cidadao.

Sob a perspectiva da protegdo de dados, o Principio da Unica Vez requer a
implementagdo de mecanismos robustos de seguranga, transparéncia e governanga, de modo a
garantir que o compartilhamento e a reutilizagdo de dados pessoais entre 6rgaos publicos
ocorram em conformidade com os marcos legais e os direitos fundamentais. Isso implica a
observancia dos principios da finalidade, necessidade, minimizagdo e, quando aplicavel, do
consentimento, além da adogdo de salvaguardas tecnologicas e organizacionais aptas a mitigar
riscos de vazamento, acesso indevido ou tratamento incompativel com os direitos dos titulares.

O Principio da Unica Vez (Once-Only Principle) tem sua origem vinculada a
consolida¢do das politicas de governo digital no ambito da Unido Europeia, especialmente a
partir do final da década de 2000, como resposta a crescente demanda por eficiéncia
administrativa, interoperabilidade entre sistemas publicos e respeito aos direitos fundamentais
dos cidaddos na era digital. Foi formalmente reconhecido no contexto das iniciativas da Unido
Europeia voltadas a construgdo do Mercado Unico Digital, sendo incorporado ao eGovernment
Action Plan 2016-2020 (European Commission, 2016), que estabeleceu compromissos para o
progresso da modernizacdo das administracdes publicas da Unido Europeia, com énfase na
integracdo de servigos, na interoperabilidade de sistemas e na centralidade do cidadao, sempre
em consonancia com os direitos a privacidade e a prote¢do de dados pessoais, conforme
delineado pelo entdo vigente arcabougo juridico europeu.

Nao obstante tenha sido promovido como um vetor de modernizagcdo administrativa
e de simplificacdo das interacdes entre cidaddos e o Estado, foi também objeto de criticas
relevantes no campo da prote¢do de dados pessoais, especialmente no contexto europeu. Tais
criticas concentraram-se na tensdo entre a eficiéncia administrativa e os direitos fundamentais
a privacidade e a autodeterminacdo informativa, conforme delineados pelo Regulamento Geral
sobre a Protecdo de Dados (GDPR).

Uma das principais preocupagdes disse respeito ao risco de centralizagdo excessiva
de dados. A implementacdo do principio poderia levar a criagdo de grandes repositorios
interconectados de informacdes pessoais, o que ampliaria significativamente a superficie de
exposi¢do a incidentes de seguranca, como vazamentos, acessos indevidos e usos abusivos.

Essa concentragdo de dados, ainda que tecnicamente viavel, exige, portanto, salvaguardas
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juridicas e tecnologicas para ndo comprometer os direitos dos titulares (European Data
Protection Supervisor, 2016).

Além disso, alegou-se que o principio poderia comprometer o controle do titular
sobre seus dados, uma vez que, ao fornecer suas informagdes a um unico 6rgao, o cidadao
poderia ndo ter clareza ou meios efetivos para acompanhar como, por quem e para quais
finalidades esses dados seriam reutilizados por outras entidades publicas. Isso levantou
preocupacdes quanto a transparéncia e a possibilidade de exercicio pleno dos direitos previstos
nos artigos 12 a 22 do GDPR, como o direito de acesso, de oposicao e de limitagdo do
tratamento (European Data Protection Board, 2020).

Outro ponto criticado refere-se a observancia dos principios da finalidade e da
minimizagdo, pilares do regime europeu de prote¢do de dados. O compartilhamento amplo e
automatizado de dados entre orgdos publicos poderia resultar em usos secunddrios ndo
compativeis com a finalidade original da coleta, violando o disposto no artigo 5°, inciso 1,
alineas “b” e “c” do GDPR. Por isso, a reutilizacdo de dados deve ser sempre justificada por
uma base legal clara, especifica e proporcional, sob pena de configurar tratamento ilicito
(European Data Protection Supervisor, 2017).

Por fim, os criticos ressaltaram que a interoperabilidade técnica entre sistemas
publicos, embora essencial para a efetividade do Once-Only Principle, deve ser acompanhada
de mecanismos de governanca, seguranca da informacgao e prestagdao de contas. A falta de tais
salvaguardas compromete ndo apenas a conformidade com o GDPR, mas também a confianca
dos cidaddos na integridade do ecossistema digital estatal (European Data Protection
Supervisor, 2017).

Essas criticas ndo negam a utilidade do principio, mas refor¢am a necessidade de
sua implementagao ser cuidadosamente calibrada com os direitos fundamentais a privacidade e
a protecao de dados, sob pena de se converter em um instrumento de erosdo desses direitos.

Portanto, embora o Principio da Unica Vez represente um instrumento valioso para
a promogao da eficiéncia administrativa e da desburocratizagdo dos servigos publicos, sua
implementagdo ndo estd isenta de riscos significativos a prote¢ao dos direitos fundamentais dos
titulares de dados pessoais. A efetividade desse principio depende da observancia estrita dos
fundamentos normativos da protecdo de dados, exigindo a adocdo de medidas técnicas,
administrativas e juridicas vigorosas, tais como a avaliacdo de impacto a protecdo de dados
(DPIA), a implementacdo de mecanismos de seguranca da informacdo, a transparéncia nos

fluxos de dados e a garantia de participagdo informada dos titulares.
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A Unido Europeia realizou uma escolha estratégica e juridicamente significativa ao
adotar o Principio da Unica Vez (Once-Only Principle) como elemento central de sua agenda
de transformacgao digital e integragdo administrativa. Essa decisdo representa um trade-off
normativo e operacional cuidadosamente ponderado entre dois valores fundamentais: de um
lado, a busca por maior eficiéncia, celeridade e interoperabilidade nos servigos publicos; de
outro, a preservacao dos direitos fundamentais a privacidade e a protecdo de dados pessoais,
conforme consagrados no Regulamento Geral sobre a Prote¢ao de Dados (GDPR).

Mais do que uma medida de racionaliza¢do interna, o Principio da Unica Vez
constitui um instrumento de integragdo transfronteirica, essencial para a consolidagdo do
Mercado Unico Digital europeu. Por meio de sistemas interoperaveis e seguros, as informagdes
fornecidas em um Estado-membro podem ser compartilhadas com autoridades de outros paises
da Unido, respeitando os principios da finalidade, da minimiza¢do e da seguranca. Essa
arquitetura normativa e tecnologica visa facilitar a mobilidade de pessoas e empresas, ampliar
0 acesso a servigos publicos digitais e fortalecer a competitividade da economia europeia, sem
comprometer os direitos dos titulares de dados pessoais (Comissdo Europeia, 2020).

Nesse contexto, a Unido Europeia optou por institucionalizar o Principio da Unica
Vez como um compromisso regulado entre eficiéncia administrativa e protecdo de dados,
reconhecendo que a constru¢do de um Estado digital moderno, funcional e inclusivo exige
solucdes que conciliem inovacdo tecnoldgica com respeito aos direitos fundamentais. Essa
escolha revela uma concepgdo sofisticada de governanga digital, orientada ndo apenas por
metas operacionais, mas por valores constitucionais compartilhados.

Ao adotar esse principio, a Unido Europeia realiza um trade-off normativo e
institucional cuidadosamente calibrado que visa assegurar que os cidaddos ndo sejam obrigados
a fornecer repetidamente as mesmas informacdes as administragdes publicas. Com isso,
promove-se a interoperabilidade dos sistemas, a padronizagao das bases de dados e a integragao
dos servicos publicos em escala transnacional (Portugal, [s.d.]).

No plano administrativo, essa diretriz reflete um compromisso com a modernizagao
da gestdo publica, a racionalizagdo de recursos e a reducdo de custos e prazos processuais, sem
comprometer os pilares do Estado de Direito. A conectividade transfronteiri¢a e a digitalizagao
dos servigos sao concebidas como instrumentos para a realizagao de uma administragdo publica
mais responsiva, transparente e centrada no usuario.

No plano juridico, o trade-off encontra fundamento nos principios estruturantes da
ordem juridica da Unido Europeia, especialmente a legalidade, a proporcionalidade e a prote¢ao

dos direitos fundamentais.
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O referido principio internacional de transformagao digital também foi incorporado
pelo ordenamento juridico e pelas politicas publicas brasileiras, com o objetivo de tornar o
compartilhamento de dados entre os 6rgdos da Administragdo Publica ndo apenas uma
possibilidade técnica, mas uma obrigacdo institucional pautada pela transparéncia, pela
finalidade legitima e pela prote¢ao dos direitos dos titulares.

O Governo Brasileiro declarou oficialmente a adogdo do Principio da Unica Vez
(Once-Only Principle) como diretriz estruturante de sua estratégia de transformacao digital,
conforme divulgado pelo Ministério da Gestao e da Inovacao em Servigos Publicos (Brasil,
2021). A opcao por aderir a esse principio orienta-se pela l6gica de que o cidadao deve fornecer
determinados dados pessoais apenas uma Unica vez a Administracdo Publica, sendo vedada a
exigéncia reiterada das mesmas informagdes por diferentes Orgdos estatais. Sua
operacionalizagdo, por sua vez, esta diretamente vinculada ao Cadastro Base do Cidadao,
programa que visa consolidar dados essenciais em uma base tnica, permitindo que os demais
entes e entidades da administragdo publica federal acessem essas informagdes de forma segura,
eficiente e interoperavel.

O Principio da Unica Vez também se alinha aos objetivos da Estratégia Nacional
de Governo Digital — ENGD, prevista na Lei n° 14.129, de 29 de margo de 2021 — Lei do
Governo Digital. Essa norma estabelece, entre outras diretrizes, a implementacdo de uma
identificacdo unica e nacional e o reuso €tico e estruturado de dados publicos para qualificar a
tomada de decisOes e a oferta de servigos publicos digitais. Trata-se, portanto, de uma politica
publica orientada a eficiéncia administrativa, a desburocratizagdo e a promoc¢do de uma
governancga digital centrada no cidaddo, sem descurar da observancia aos principios da
legalidade, da finalidade e da prote¢dao de dados pessoais, conforme exigido pela Lei Geral de
Protecao de Dados Pessoais — LGPD.

E inegavel que a transformacio digital do Estado contribui para a simplificagdo de
procedimentos e para a melhoria da qualidade dos servigos publicos. No entanto, tais beneficios
somente se concretizam de forma legitima e sustentdvel quando sdo universalmente acessiveis
e implementados com pleno respeito aos direitos fundamentais dos cidadaos, especialmente no
que se refere a protecao de seus dados pessoais.

Diante do desafio de conciliar a celeridade da transformagdo digital com a
salvaguarda da privacidade, o Brasil tem avangado em iniciativas normativas € institucionais
voltadas a modernizagdo da administracdo publica. Essas a¢des incluem a integracdo de bases
de dados, o desenvolvimento de sistemas interoperdveis e a adog¢do de solugdes tecnologicas

orientadas a eficiéncia e a desburocratizagcdo. Todavia, tais medidas devem ser acompanhadas
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de garantias juridicas, de modo a assegurar que a inovagao digital ndo se dé em detrimento dos

direitos dos titulares, mas sim como instrumento de sua efetivacao.

7.4 OBSERVANCIA DE LIMITES E GARANTIAS DE LEGITIMIDADE NO
COMPARTILHAMENTO DE DADOS PESSOAIS PELO PODER PUBLICO

Ainda que essas finalidades ndo tenham sido enunciadas de modo expresso,
as expectativas legitimas e razoaveis que o titular tinha ou poderia ter, no
momento da coleta, quanto a utilizagdo desses dados, devem ser preservadas
na realizacdo do tratamento secundario (Alves; Valadao, 2023).

O Brasil tem registrado avangos expressivos em sua trajetoria de transformagao
digital da administrag@o publica, consolidando-se como uma referéncia regional e internacional
em governo digital. De acordo com levantamento promovido pelo Ministério da Gestao e da
Inovagio em Servigos Publicos!®, aproximadamente 90% dos servigos publicos federais j se
encontram disponiveis em formato digital, e mais de 160 milhdes de cidadaos possuem contas
ativas na plataforma GOV.BR. Esses indicadores evidenciam ndo apenas a amplitude da
digitalizagdo dos servicos, mas também o grau de adesdo da populagdo as solugdes digitais
oferecidas pelo Estado, refletindo um cendrio de crescente maturidade institucional e
tecnologica no setor publico brasileiro (Brasil, 2025).

Considerando que o acesso a plataformas digitais governamentais pressupde, em
regra, a utilizacdo de dados pessoais, o estudo “Uso de Servigos Digitais — um retrato do
Brasil” evidencia que o compartilhamento dessas informagdes constitui elemento essencial
para o exercicio pleno da cidadania e para a frui¢do de direitos fundamentais no contexto digital
brasileiro. A disponibilizagdo de servigos publicos por meio de canais digitais depende,
necessariamente, da circulacdo legitima e segura de dados entre os diversos 6rgaos publicos,
exigindo um arcabougo normativo que concilie eficiéncia administrativa com protecao de
direitos.

Nesse contexto se insere a Lei n° 13.709/2018 — Lei Geral de Protecdo de Dados
Pessoais (LGPD), que ndo tem por finalidade obstar o compartilhamento de dados pessoais pelo

Poder Publico, mas sim disciplina-lo de forma a garantir que esse tratamento ocorra com base

105 Egse estudo, intitulado “Uso de servigos digitais — um retrato do Brasil”, foi realizado pelo Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), e teve o apoio do Ministério da Gestdo e da Inovacdo em Servigos
Publicos (MGI), com o objetivo declarado de produzir evidéncias empiricas que subsidiem a qualificagdo das
iniciativas de transformacao do Estado.
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em fundamentos legais claros, respeitando os principios da finalidade, necessidade, seguranca,
transparéncia e responsabilizacao.

A LGPD, portanto, viabiliza a prestagao de servigos publicos digitais de maneira
simplificada, acessivel e segura, a0 mesmo tempo em que assegura a protecao dos direitos dos
titulares e promove a confianca da sociedade na atuagdo estatal. Trata-se de um marco
regulatério que busca equilibrar a inovacdo tecnoldgica com a preservagdo da dignidade da
pessoa humana no ambiente digital.

Com fundamento no disposto no § 6° do art. 23 da LGPD, a transparéncia no uso
compartilhado de dados pessoais pelo Poder Publico constitui um dever juridico essencial a
protecdo dos direitos dos titulares e a legitimidade do tratamento de dados na esfera estatal. A
norma impoe aos agentes de tratamento da Administracdo Publica a obrigacao de disponibilizar,
em seus sitios eletronicos oficiais, informagdes claras, adequadas e ostensivas, em local de
destaque e de facil acesso, sobre o uso compartilhado de dados pessoatis.

Ademais, para garantir o exercicio do direito a informagao, previsto no art. 9° da
LGPD, e reforcar os mecanismos de accountability e controle social sobre a atuacdo estatal,
necessario se faz o facil acesso as seguintes informagdes:

a) Identificagdo dos agentes de tratamento envolvidos no compartilhamento,
permitindo a rastreabilidade e a responsabilizacdo por eventuais violagdes;

b) Descricdo dos dados pessoais objeto do compartilhamento, bem como a
finalidade especifica que justifica tal uso, em consonancia com os principios da finalidade,
adequacdo e necessidade (art. 6°, I a III);

¢) Data de inicio e término do uso compartilhado, acompanhada da justificativa da
razoabilidade do prazo e da indicagdo do periodo de conservagdo dos dados, conforme previsto
no art. 16 da LGPD;

d) Defini¢ao das responsabilidades de cada agente de tratamento, inclusive no que
se refere a garantia dos direitos dos titulares, como forma de assegurar a responsabilizacao
solidaria ou subsidiaria, conforme o caso;

e) Avaliacdo da compatibilidade entre a finalidade original da coleta e a nova
finalidade do uso compartilhado, nos termos do art. 8°, assegurando que nao haja desvio de
finalidade ou ampliagdo indevida do escopo do tratamento;

f) Os canais de comunicacdo disponibilizados para o exercicio dos direitos dos
titulares, como acesso, corre¢do, exclusdo, portabilidade e oposi¢ao, conforme previsto nos arts.

18 e seguintes da LGPD.
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Essa publicidade do compartilhamento de dados pessoais pelo Poder Publico nao
constitui mera faculdade administrativa, mas sim um dever juridico de natureza constitucional
e infraconstitucional, diretamente vinculado aos principios da transparéncia, da legalidade e da
eficiéncia, bem como ao exercicio do controle social.

Sob a otica da Constituicdo Federal, o caput do art. 37 impde a administragdo
publica direta e indireta, de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios, a observancia obrigatdria ao principio da publicidade. Esse dispositivo
consagra a transparéncia administrativa como um pressuposto essencial do regime democratico,
ao assegurar que a sociedade possa acompanhar, fiscalizar e influenciar a atua¢ao do Estado. O
controle social, nesse contexto, configura-se como uma das expressdes mais concretas do
principio democratico consagrado no caput do art. 1° da Constitui¢do, ao permitir que o povo
exerca, de forma continua, a soberania popular por meio da fiscaliza¢do da gestdo publica.

No plano infraconstitucional, a Lei n® 12.527/2011 — Lei de Acesso a Informagao
(LAI) — reforga esse dever ao estabelecer, em seu art. 3°, inciso I, que a publicidade ¢ a regra
e o sigilo, a excegdo. O inciso V do mesmo artigo explicita como diretriz a promocdo do
desenvolvimento do controle social da administragdo publica, impondo a Administra¢ao o
dever de disponibilizar informagdes de forma ativa e acessivel. Ademais, o art. 7°, inciso I, da
LAI dispde que o direito de acesso a informacdo abrange dados contidos em registros ou
documentos produzidos ou acumulados por orgdos publicos, ainda que nao arquivados
formalmente, incluindo, por evidente, os dados pessoais tratados e compartilhados no exercicio
de fungdes publicas.

Nesse contexto, o compartilhamento de dados pessoais pelo Poder Publico, por
configurar um ato administrativo complexo, deve observar os principios da transparéncia e da
motivagdo, sendo obrigatdria a sua publicizagdo, especialmente quando envolver multiplos
entes estatais e finalidades diversas. A auséncia de transparéncia nesse processo compromete
ndo apenas a legalidade do ato, mas também a confianca da sociedade na integridade do
ecossistema digital estatal.

Adicionalmente, cumpre reforcar que, por se tratar de divulgacdo formal de ato
administrativo, o uso compartilhado de dados pessoais entre 6rgaos e entidades do Poder
Publico deve ser formalizado por meio de processo administrativo, contrato, convénio ou
instrumento congénere, refor¢ando a exigéncia de documentagdo, motivacdo e controle
institucional sobre tais praticas. Essa formalizacdo assegura a legalidade do tratamento e se
constitui em um instrumento de accountability institucional, permitindo a rastreabilidade das

decisoes administrativas e a responsabiliza¢ao dos agentes publicos envolvidos.
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7.5 0 COMPARTILHAMENTO DE DADOS PESSOAIS SOB CUSTODIA DO
CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA.

O que se nao apaga ¢ o futuro (Assis, 1872).

O Conselho Nacional de Justiga (CNJ), em consonancia com o0s preceitos
constitucionais brasileiros € com o marco regulatorio da protecao de dados pessoais, aprovou a
Resolugao n® 647, de 26 de setembro de 2025, que estabelece diretrizes especificas para o acesso
e o compartilhamento de dados pessoais sob sua custddia. O normativo revela um compromisso
institucional com os direitos fundamentais a privacidade, a protecao de dados e a transparéncia
publica, harmonizando esses valores por meio de principios juridicos e técnicos detalhados, em
sintonia com os avang¢os da governanga digital.

A Resolugdo parte do reconhecimento do direito constitucional a protecdo de dados
pessoais como direito fundamental, consagrado no art. 5° inciso LXXIX, da Constituicao
Federal, e o contrapde, equilibradamente, ao principio da publicidade dos atos processuais,
previsto no art. 5°, inciso LX. Essa dualidade impde um desafio hermenéutico e operacional: o
de compatibilizar a transparéncia institucional com o resguardo da intimidade dos individuos.
Tal tarefa ¢ conduzida sob os fundamentos da Lei Geral de Prote¢do de Dados Pessoais (LGPD
— Lei n° 13.709/2018) e da Lei de Acesso a Informacao (LAI — Lei n°® 12.527/2011), que,
longe de serem antagoOnicas, convergem para a constru¢do de uma transparéncia qualificada e
responsavel.

Nos artigos 1° e 2°, a Resolugdo estabelece que os dados pessoais sob custodia do CNJ
podem ser acessados pelo proprio titular, por instituigdes publicas e privadas, e por pessoas
naturais, desde que observadas as hipodteses legais previstas na LGPD, especialmente os
principios da finalidade, boa-fé e interesse publico. O acesso deve ser estritamente necessario
ao desempenho de funcdes legais e regulamentares, vedando qualquer forma de tratamento
inadequado, desproporcional ou desvinculado da finalidade declarada.

Especificamente para o compartilhamento, a Resolu¢cdo impde a obrigatoriedade de
instrumentos juridicos formais, como contratos ou convénios, que definam com clareza a
finalidade, o escopo, o tipo de dado e as responsabilidades das partes envolvidas, excetuando-
se apenas os casos de obrigacdo legal ou cumprimento de decisdo judicial (art. 10). Destaca-se,
ainda, a previsdo de reciprocidade no compartilhamento, sempre que possivel, como forma de

beneficiar as atividades institucionais do CNJ.
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As finalidades do compartilhamento sdo expressamente delimitadas no art. 11,
abrangendo: simplifica¢do da oferta de servigos publicos, formulagdo e avaliagdo de politicas
publicas, melhoria da qualidade dos dados, eficiéncia administrativa, promog¢ao do beneficio
social, garantia da publicidade processual e desenvolvimento tecnologico, especialmente no uso
de inteligéncia artificial para sistematizagdo da producao juridica dos tribunais. Para tanto, o
art. 12 impde diretrizes rigidas de adequagdo, seguranca da informacgao, ndo discriminacio e
responsabilizagdo institucional.

A protecao dos dados € assegurada por mecanismos técnicos ¢ administrativos robustos,
incluindo controles de acesso, criptografia, trilhas de auditoria e gestdo de vulnerabilidades,
inclusive para dados biométricos (arts. 3° e 4°). O tratamento interno de dados exige avaliagao
prévia, com participa¢do do Encarregado pelo Tratamento de Dados Pessoais e dos comités
especializados, consolidando uma estrutura de governanga informacional alinhada as melhores
praticas internacionais (art. 6°).

A Resolugdo reforca o compromisso com a transparéncia ativa, disponibilizando
instrumentos juridicos e dados publicos no portal do CNJ, conforme as premissas da LAI,
observando, entretanto, a prote¢dao dos dados pessoais e os principios da LGPD (arts. 25 e 26).
A governanca de dados, coordenada pela Presidéncia do CNJ e apoiada por comités técnicos,
assegura a avaliacao continua da qualidade, integridade e seguranca das informagdes (art. 27).

No campo da pesquisa académica, o CNJ permite o tratamento de dados pessoais,
inclusive sensiveis, desde que garantida a anonimizagdo, o controle rigoroso de acesso € a
restricdo do uso as finalidades autorizadas, observando critérios éticos e legais que impedem a
exposicao indevida dos titulares (Capitulo IIT). A divulgag¢do dos resultados deve preservar
integralmente a privacidade, e o 6rgao de pesquisa assume responsabilidade pela segurancga da
informagao e pela reparagiao de danos decorrentes de uso indevido.

Em caso de incidentes de seguranca envolvendo dados compartilhados, os parceiros
privados devem comunicar imediatamente o CNJ, apresentar anélise de impacto e arcar com as
medidas de mitigagdo e remediacao (art. 20), exigéncia que reforga a cultura de
responsabilidade e conformidade, essencial no atual contexto regulatorio.

Esse arcabougo normativo demonstra como o CNJ, enquanto controlador de dados
pessoais no ambito do Poder Judicidrio, institui um modelo de tratamento e compartilhamento
pautado na razoabilidade, legalidade, transparéncia e seguranga juridica. Trata-se de uma
resposta institucional moderna aos desafios da protecdo de dados em um ambiente complexo,
que envolve a prote¢do dos direitos individuais sem abrir mao do controle social e da eficiéncia

administrativa.
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Cuida-se de um equilibrio normativo que, sem duvida, ¢ um marco de referéncia para o
direito publico digital brasileiro, contribuindo para a constru¢do de uma governanga de dados
robusta, ética e transparente no sistema judiciario, alinhada aos padrdes internacionais de
direitos humanos e protecao de dados pessoais.

Nesse contexto, ¢ incontornavel a reflexdo comparativa entre a Resolugdo CNJ n°
647/2025 e o Decreto n® 10.046/2019, que trata da governanga de dados na administracao
publica federal. Enquanto o Decreto estabelece diretrizes gerais para o compartilhamento de
dados, com foco no Cadastro Base do Cidadao e na gestao centralizada por comité, a Resolucao
do CNJ avanga ao detalhar instrumentos juridicos especificos, exigindo formaliza¢do rigorosa
e controle técnico do compartilhamento.

O Decreto prevé principios relevantes — como privacidade, compartilhamento minimo
e transparéncia — mas ndo exige, expressamente, a celebragdo de instrumentos juridicos como
condi¢do para o compartilhamento, salvo nos casos de obrigacao legal ou decisdo judicial. J4 a
Resolugdo do CNJ impde essa exigéncia como regra, fortalecendo a seguranca juridica,
promovendo rastreabilidade efetiva e assegurando transparéncia no fluxo de dados, mitigando
riscos de uso indevido.

Além disso, a Resolugdo prioriza mecanismos técnicos € administrativos seguros, com
participacdo de comités especializados e do encarregado pelo tratamento, refletindo maior
aderéncia as disposi¢des da LGPD. Conclui-se, portanto, que a Resolugao n® 647/2025 do CNJ
representa um modelo progressista e detalhista, que reconhece a complexidade e a sensibilidade
dos dados pessoais no ambito do Judiciario, adotando medidas concretas para garantir
transparéncia qualificada, seguran¢a reforcada e rastreabilidade precisa.

Essa comparacdo evidencia a maturidade normativa da Resolug¢do do CNJ, consolidando
sua posicdo como referéncia para agdes de protecao e governanga de dados pessoais pelo Poder
Publico, e contribuindo para o fortalecimento da confianca institucional e da cultura de prote¢ao
de dados no Brasil.

A Resolugao n°® 647/2025 do Conselho Nacional de Justiga representa, portanto, um
avanco normativo e institucional que transcende o mero cumprimento da legislacio vigente. Ao
estabelecer um modelo de compartilhamento de dados pessoais pautado na legalidade, na
transparéncia e na seguranca, o CNJ reafirma seu papel como guardido da confianga publica e
como agente de inovagdo regulatoria no sistema de justica.

Mais do que um instrumento técnico, a Resolugdo ¢ expressao de uma visao de futuro:
um Poder Judicidrio que respeita os direitos fundamentais, promove a governanga ética da

informacao e se abre ao controle social sem abdicar da prote¢dao da dignidade dos individuos.
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Nesse sentido, a norma ndo apenas organiza o presente, mas projeta um horizonte de maturidade
institucional e de responsabilidade democrética.

A Resolucao n° 647/2025 ¢, portanto, uma aposta no futuro — um futuro no qual o
compartilhamento de dados nao sera fonte de vulnerabilidade, mas de fortalecimento da
cidadania, da justica e da confianca nas instituicdes. Ao reconhecer que o dado pessoal ¢
expressao da pessoa humana, o CNJ inscreve na arquitetura normativa do Estado brasileiro um
compromisso que ndo se apaga: o de proteger o que ha de mais sensivel e permanente na vida

democratica.
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8 CONCLUSOES

E vocé que ama o passado e que ndo vé que o novo, o novo sempre vem (Como
[...], 1976).

Este capitulo tem por finalidade apresentar a sintese conclusiva da pesquisa,
respondendo a indagacdo central: “Quais sdo os limites e as possibilidades para o
compartilhamento e uso secundario de dados pessoais no ambito do Poder Publico? ”

A investigacdo demonstrou que o compartilhamento de dados entre entes publicos ¢é
juridicamente admissivel, e mais do que isso, expressamente previsto e regulado pela Lei n°
13.709/2018 — Lei Geral de Prote¢do de Dados Pessoais (LGPD). Contudo, sua legitimidade
estd condicionada a observancia de critérios rigorosos, tais como legalidade, finalidade,
necessidade, transparéncia e proporcionalidade.

Partindo-se do reconhecimento do direito a protecao de dados pessoais como direito
fundamental constitucional (art. 5°, LXXIX, da Constituicdo Federal), estrutural e normativo,
que reflete um ideal politico e social vinculado a dignidade da pessoa humana, compreende-se
que ultrapassa a mera garantia de privacidade para configurar, fundamentalmente, o direito a
existéncia de um regime normativo e procedimental que assegure previsibilidade, transparéncia
e efetividade. Esse regime deve limitar o poder informacional estatal e permitir a construgao
legitima e democratica das operagdes de tratamento de dados pelo Estado.

Desse modo, o uso secundario de dados pelo Poder Publico deve respeitar os direitos
fundamentais dos titulares, configurando-se como ato administrativo sujeito a mecanismos de
controle, responsabilizagdo e prestacao de contas.

A atividade administrativa de compartilhamento de dados, ao envolver dimensdes
complexas e assimetrias informacionais entre Estado e cidaddos, exige uma governanca
informacional ética, responsavel e constitucionalmente legitima. Essa governanga deve
integrar, simultaneamente, os pilares da legalidade, da eficiéncia, da publicidade e da
moralidade (art. 37 da Constitui¢ao Federal) e o cumprimento rigoroso dos comandos da Lei
Geral de Protecdo de Dados Pessoais, especialmente no que diz respeito a compatibilidade de
finalidades, minimizagdo de dados e responsabilizacdao dos agentes publicos envolvidos.

A andlise empreendida revelou que o compartilhamento de dados no setor publico exige
finalidades publicas legitimas, nos termos do artigo 26 da Lei Geral de Protecdo de Dados
Pessoais (LGPD). Além disso, essa pratica deve ser formalizada por meio de instrumentos
juridicos adequados — como convénios, termos de cooperagdo ou contratos administrativos —

sempre fundamentados na transparéncia ativa. Ressalta-se que a compatibilidade entre a
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finalidade original da coleta e o uso secundario ¢ requisito imprescindivel, sob pena de
configurar desvio de finalidade, em afronta ao principio da autodeterminagao informativa e a
seguranca juridica do tratamento.

Reconhece-se, contudo, que ha hipdteses em que se pode admitir o reaproveitamento de
dados pessoais. O cruzamento de bases de dados administrativas para fins de controle antifraude
constitui exemplo emblematico de uso secunddrio que, embora represente uma
recontextualizagdo informacional, ndo deve ser automaticamente interpretado como vedado
pelo ordenamento juridico. Ao contrario, tal pratica pode ser juridicamente admissivel, desde
que observados os principios e requisitos estabelecidos pela Lei Geral de Protecao de Dados
Pessoais, especialmente no que tange a compatibilidade de finalidades, & minimizagao de dados
e a responsabilizacdo dos agentes publicos.

Sob essa perspectiva, a LGPD ndo deve ser concebida como entrave a eficiéncia
administrativa, mas sim como vetor normativo que promove a interoperabilidade responsavel,
segura e auditavel entre os entes publicos. A dialética entre prote¢ao de dados e eficiéncia
estatal ndo revela antagonismo, mas sim uma relacdo de complementaridade normativa, na
medida em que a LGPD impde a adocdo de instrumentos juridicos formais e praticas
institucionais que assegurem a integridade, a transparéncia e a legitimidade democratica dos
fluxos informacionais no ambito da Administragdo Publica.

A interoperabilidade entre sistemas e bases de dados publicos permite a troca automatica
e segura de informacdes entre os o6rgdos da administragdo publica, evitando que o cidadao
precise reapresentar dados ja constantes nas bases governamentais. Por essa razdo, configura-
se como elemento estruturante da transformacao digital do Estado, promovendo a ampliagdo do
acesso a servicos publicos com qualidade, seguranga e celeridade. Trata-se de um mecanismo
que transcende a mera integracao tecnoldgica, assumindo papel estratégico na conformagao de
uma Administragdo Publica orientada por principios de eficiéncia, transparéncia e controle
social.

Vé-se, por exemplo, que em duas edigdes do Concurso Publico Nacional Unificado
(CPNU), a integracdo das bases de dados nas inscrigdes permitiu assegurar aos estudantes de
baixa renda o direito a isen¢@o da taxa de inscri¢do por meio da consulta automatica e segura
as informagdes do Cadastro Unico (CadUnico). Conforme evidenciam essas iniciativas
conduzidas pelo Ministério da Gestdo e da Inovacao em Servicos Publicos (Brasil, 2025), a
articulagdo sistémica entre diferentes esferas governamentais, viabilizada por solugdes

interoperaveis, fortalece a soberania digital nacional ao assegurar que o tratamento de dados
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ocorra em infraestrutura segura, confidvel e sob governanca estatal, em consonancia com 0s
marcos normativos da protecio de dados e da seguranga da informacao.

Essa dinamica de interoperabilidade permite a superacao da fragmentagao institucional
e informacional que historicamente caracteriza a prestacdo de servigos publicos no Brasil,
contribuindo para a mitigacdo da burocracia e dos entraves administrativos tradicionais. Ao
viabilizar a troca segura, controlada e eficiente de dados entre oOrgdos e entidades da
Administragdo Publica, a interoperabilidade gera efeitos concretos como a desburocratizagao
dos processos, a redugdo dos tempos de resposta ao cidadao, o aprimoramento da qualidade dos
servigos prestados. Esses elementos sdo estruturantes para a legitimidade democratica e para a
eficiéncia administrativa, conformando um modelo de governanca publica orientado por
principios constitucionais e pelas diretrizes da transformacao digital do Estado.

Todavia, em situagdes dessa natureza, diante da complexidade e sensibilidade
envolvidas, recomenda-se a adocdo de salvaguardas adicionais, como a elaboragdo de
Relatérios de Impacto a Protecdo de Dados Pessoais (RIPD), conforme previsto nos artigos 5°,
inciso XVIIL, e no artigo 50, § 2°, “d” da LGPD, como medida de governanca e mitigacdo de
riscos. Esses relatorios permitem avaliar previamente as ameagas, justificar a necessidade do
tratamento e assegurar a conformidade com os direitos fundamentais dos titulares. Essa medida
refor¢a a governanga informacional responsavel e contribui para a legitimidade democratica
das praticas administrativas de tratamento de dados.

Recomenda-se, ainda, o fortalecimento e implementacdo de instrumentos juridicos
formais como garantias procedimentais centrais, capazes de promover a rastreabilidade,
delimitar competéncias e responsabilidades, além de viabilizar o controle social efetivo e a
accountability. Tais instrumentos devem ser claros, detalhados e amparados por mecanismos
institucionais permanentes de fiscalizagao e auditoria, permitindo o controle interdisciplinar e
a participacdo qualificada da sociedade civil, do Poder Judiciario e da Agéncia Nacional de
Protecdo de Dados (ANPD).

A exigéncia de instrumentos juridicos formais para o compartilhamento de dados
pessoais no ambito do Poder Publico representa uma cldusula essencial de salvaguarda dos
direitos fundamentais. Esses instrumentos ndo apenas conferem legitimidade ao fluxo
informacional entre entes estatais, mas igualmente funcionam como mecanismos normativos
de contengdo contra praticas arbitrarias, abusivas ou ilegitimas. Sua auséncia pode
comprometer a validade dos atos administrativos que se fundamentem em dados obtidos
irregularmente, em afronta direta aos principios da legalidade, da finalidade e do devido

processo legal.
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Consolida-se, assim, um principio garantistico de elevada densidade normativa, que
impde a Administracdo Publica o dever de assegurar que toda decisdo baseada em dados
pessoais esteja respaldada por procedimentos legalmente previstos e constitucionalmente
adequados. A observancia desses requisitos ¢ especialmente relevante diante da necessidade de
preservar a integridade dos direitos fundamentais a privacidade, a autodeterminacgao
informativa e a protecdo de dados pessoais, conforme reconhecido pelo Supremo Tribunal
Federal e pela Emenda Constitucional n® 115/2022.

Ademais, ¢ crucial superar assimetrias de poder existentes entre 6rgaos publicos no
tratamento compartilhado de dados. Para isso, recomenda-se a ado¢do de modelos alternativos
e inovadores de governanga institucional que promovam a descentralizagdo da custodia dos
dados, a cooperacao horizontal equilibrada entre agentes e a participacdo plural e independente
nos processos decisorios. Essa governanca plural deve contribuir para impedir a concentracao
excessiva do poder informacional, mitigando o risco do “colonialismo de dados” e assegurando
o respeito a autonomia dos titulares e a integridade democratica da gestio publica.

A luz do Principio da Unica Vez (Once-Only Principle), destaca-se o desafio ¢ a
oportunidade de reconciliar eficiéncia administrativa e prote¢do dos direitos fundamentais,
mediante interoperabilidade técnica combinada a rigorosos mecanismos de governanga,
transparéncia e prestacdo de contas. A incorporagdo sistematica dos principios de privacy by
design e privacy by default desde a concepcao dos sistemas publicos deve garantir que a
protecao dos dados pessoais ndo seja encarada como mero formalismo, mas como linha mestra
das politicas publicas digitais, assegurando segurang¢a, minimizagao e controle dos titulares.

Esse modelo normativo-procedimental deve ainda ser complementado por uma
participagcdo efetiva dos titulares e da sociedade civil em processos regulatorios e de
fiscalizacdo, instituindo mecanismos de controle democratico e prevencdo contra captura
regulatdria por interesses privados ou politicos. A efetividade do direito a prote¢do de dados
repousa em uma decidida escolha coletiva por um sistema juridico e institucional que imponha
freios e contrapesos substanciais a atuagdo estatal no espago informacional, protegendo a
dignidade, a liberdade e a autonomia individual no contexto da era digital.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, especialmente nas Acdes Diretas de
Inconstitucionalidade (ADIs) n® 6387 e n® 6649, reforca a necessidade de observancia de balizas
constitucionais, como o devido processo legal, a proporcionalidade e a protecao da privacidade,
para que o compartilhamento e o uso de dados pessoais pelo Estado se mantenham nos limites
da legalidade e da legitimidade democratica. Nesse contexto, a atuagdo da Agéncia Nacional

de Protecdo de Dados (ANPD) revela-se essencial para o estabelecimento de diretrizes
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interpretativas e operacionais que assegurem a conformidade do setor publico com os
parametros legais e constitucionais vigentes.

Conclui-se, portanto, que o desafio atual ndo ¢ apenas construir uma arquitetura
regulatéria eficiente, mas assegurar que o avanco tecnologico e a busca por eficiéncia
administrativa caminhem em harmonia com a salvaguarda intransigente dos direitos
fundamentais, refletindo uma concepc¢ao sofisticada de Estado Democratico de Direito, onde o
controle democratico, a transparéncia e a responsabilidade institucional sao os fundamentos que
legitimam o uso legitimo e socialmente aceitavel dos dados pessoais do cidadao.

Embora ndo esgote a complexidade do tema, o estudo identifica que, no atual contexto
digital, novas perspectivas emergem e se interconectam. Como sugestao para pesquisas futuras,
destaca-se a necessidade de aprofundar a analise sobre o papel da inteligéncia artificial e da
automagdo no uso secundario de dados pessoais, com especial atengdo aos riscos de
discriminacao algoritmica, opacidade decisoria e impactos sobre os direitos fundamentais.

Em suma, reafirma-se que o compartilhamento e o uso secundério de dados pessoais
pelo Poder Publico sdo juridicamente possiveis, porém ndo ilimitados. Submetem-se a um
regime juridico estrito, que exige a harmonizagdo entre a busca por eficiéncia administrativa e
a protecao integral dos direitos fundamentais. A LGPD, a jurisprudéncia constitucional ¢ as
diretrizes da ANPD constituem um tripé normativo essencial, que impde transparéncia,
proporcionalidade e responsabilidade como condic¢des indispensaveis para a legitimidade do
tratamento de dados na esfera estatal.

Uma perspectiva promissora se delineia no horizonte normativo e institucional
inaugurado pela Resolu¢do n® 647/2025 do Conselho Nacional de Justi¢a, que estabelece
diretrizes para o tratamento ¢ o compartilhamento de dados pessoais sob a custodia do orgao,
em conformidade com a Lei Geral de Prote¢do de Dados Pessoais (LGPD) e com a Emenda
Constitucional n° 115/2022.

Trata-se de normativo que, ao prever que o compartilhamento de dados pessoais requer
a celebragdo de instrumento juridico adequado para efetivagdo do tratamento, converge para
uma Administragdo Publica digital mais integrada, transparente e legitimada pela confianca
social, construida sobre os pilares do respeito rigoroso aos direitos fundamentais, da
observancia dos principios constitucionais da publicidade, eficiéncia e legalidade, e da continua
inovagao regulatoria. E, ao condicionar o acesso e o uso de dados pessoais a demonstragao de
propositos legitimos, especificos e proporcionais, a Resolucdo reforca a centralidade da
governanga informacional como instrumento de qualificacdo da transparéncia e de

fortalecimento da soberania digital do Estado brasileiro.
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Em um cendrio marcado pela intensificagdo do governo digital e pela transformacao
tecnologica acelerada, a prote¢ao dos dados pessoais no &mbito do Poder Publico revela-se nao
apenas uma exigéncia legal, mas um imperativo democratico inadiavel.

Essa pesquisa contribui para consolidar um modelo de Administragao Publica que nao
se prende as amarras do passado, mas avanga com coragem rumo ao novo — um modelo que
alia eficiéncia tecnologica a integridade ética, reafirmando o compromisso inegociavel com a
dignidade humana, a legalidade rigorosa e a gestao transparente e responsavel dos dados. Na

era digital, ¢ a confianca da sociedade que guia a inovagao publica.
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