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Resumo

Transparéncia e Protecao, conceitos-chave para a
democracia, serdao discutidos a luz da legislacao
brasileira, mais especificamente da Lei de Acesso a
Informacdo - LAl Para além dos incontestes
avancgos, a LAl apresenta também dilemas, possiveis
de serem observados em sua aplicagado pratica. Um
deles diz respeito as prerrogativas dos chamados
6rgaos de controle, notadamente em relacdao a
protecdo das informagdes estatisticas. Buscaremos
aqui, problematizar os danos que podem vir a ser
causados no caso de compartilhamento de dados
estatisticos, e a legislacdo especifica que respalda o
sigilo dessas informacdes, a partir de discussdes
travadas pelo IBGE e pelo Inep no Supremo Tribunal
Federal.

Palavras-chave: Transparéncia. Democracia.
Sigilo de dados estatisticos. Limitagcdes aos
orgaos de controle.

Abstract

Transparency and Protection, key concepts for
democracy, will be discussed in light of Brazilian
legislation, specifically the Law on Access to
Information - LAL In addition to the uncontested
advances, LAl also presents dilemmas, which can
be observed in its practical application. One of
them concerns the prerogatives of so-called
control agencies, notably in relation to the
protection of statistical information. We will seek
here to question the damages that may be caused
in the case of sharing statistical data, and the
specific legislation that backs the secrecy of this
information, based on discussions held by IBGE
and Inep in the Federal Supreme Court.

Keywords: Transparency. Democracy.
Confidentiality of statistical data. Limitations to
control agencies.
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Resumen

Transparencia y Proteccién, conceptos clave para
la democracia, seran discutidos a la luz de la
legislacion brasilefia, mas especificamente de la
Ley de Acceso a la Informacién - LAl Ademas de los
incontestables avances, la LAl presenta también
dilemas, posibles de ser observados en su
aplicacién practica. Uno de ellos se refiere a las
prerrogativas de los llamados 6rganos de control,
especialmente en relacion a la protecciéon de la
informacion estadistica. En el caso de compartir
datos estadisticos, y la legislacion especifica que
respalda el secreto de esas informaciones, a partir
de discusiones bloqueadas por el IBGE y el Inep en
el Supremo Tribunal Federal.

Palabras clave: Transparencia. Democracia.
Sigilo de datos estadisticos. Limitaciones a los
érganos de control.



Introducao

A tentativa da implantagio da cultura da transparéncia no Brasil é
recente e desafiadora. A chamada Lei de Acesso a Informacéo foi publicada
em novembro de 2011, e mudou o paradigma da protegio da informacio em
posse do Estado. Estabeleceu a transparéncia como regra, € o sigilo como
exce¢fio, nos casos expressamente nela previstos. Em agosto de 2018, por
outro lado, foi também publicada a Lei de Prote¢do de Dados Pessoais, que
estabelece regras para o uso de dados pessoais, com o objetivo de proteger os
direitos fundamentais de liberdade e de privacidade e o livre desenvolvimento
da personalidade da pessoa natural.

Tem-se, assim, que a legislagio em vigor garante como regra a
transparéncia’, mas delimita de forma muito clara os casos de sigilo e protegio
dos dados, de forma a respeitar os direitos de intimidade e privacidade
garantidos pela Constituicdo Federal de 1988. A harmoniza¢io desses
principios ndo é, no entanto, de facil delimitagdo. E diversos dilemas se
apresentam na pratica. Um deles diz respeito as prerrogativas dos 6rgios de
controle de requisitarem informagdes aos o6rgdos publicos para fins de
instrugdo de suas auditorias e investigacdes. Ndo obstante a previsio legal da
transferéncia do dever de sigilo, em determinadas situagdes essas
prerrogativas tém que ser relativizadas para a prote¢do de um bem maior.

Um desses casos é o chamado sigilo estatistico, garantido pela
Constituigiio e regulado por legislagio especifica. As entidades publicas de
produgdio de estatistica tém se deparado com recorrentes discussdes com os
6rgdos de controle sobre a disponibiliza¢do de informagdes identificadas de
suas bases de dados.

O presente artigo analisara os dilemas entre os principios da
transparéncia e da prote¢io de dados, a partir de dois casos nos quais a

negativa de acesso dos 6rgios de controle as informagdes identificadas das

1“A organizagdo Transparency International define transparéncia como sendo a divulgagio
clara e publica de informagéo, regras, planos, processos e agdes por parte de governos,
empresas, organiza¢des e individuos. Trata-se de um principio que permite que as relagdes
sejam publicas e se realizem de forma aberta, de modo que os responsaveis pelas a¢des sejam
identificados pela sociedade”. (TRANSPARENCY INTERNATIONAL apud REIS, 2014. p.
60)
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bases de dados das entidades oficiais de producfio estatistica teve que ser
resguardada pelo Supremo Tribunal Federal.

O trabalho abordara a transparéncia e a privacidade como principios
da democracia, ressaltando a importincia da superacdo da cultura do sigilo
para o Estado, e da garantia da privacidade para o cidaddo. Analisara os limites
legais para o compartilhamento de dados pelo Estado, e a discussio do sigﬂo
estatistico como elemento de protegio da intimidade dos prestadores das
informacdes e de garantia da legitimidade das entidades oficiais de produgio

de estatisticas.

1. Democracia e transparéncia: tentativa de superacao
da cultura do sigilo

O Brasil é um pais cuja a tradi¢io democratica é muito recente e
fragil. Reiterados processos de quebra de ciclos democraticos certamente
contribuiram para a auséncia de uma cultura de transparéncia do Estado,
reforcando inclusive uma tendéncia contrdria de centralizagio de
informacdes e de sigilo das informagdes publicas de uma forma geral,
incluindo as informagdes de interesse publico e aquelas consideradas
fundamentais para a construgio de formas ativas de cidadania. Segundo
Sérgio Mattos (2008), “todos os periodos governamentais da histéria
brasileira tém sido marcados por atentados contra a liberdade de expressdo e
tentativas de se controlar a distribuig¢io da informagiio na produgio de
conteudos.” (p. 215)

Helen Geraldes e Ligia Reis (2012) analisam as origens dessa cultura
da opacidade na histéria do Brasil e creditam ao passado colonial e
escravocrata do pais os pressupostos que colocam a coergiio sobre a coesdo.
Segundo as autoras, esse Estado ndo tem grande necessidade de legitimacao,
ja que esta “aparelhado para punir, reprimir e combater” e o siléncio seria



um sintoma deste autoritarismo. Geraldes e Reis, contudo, acrescentam ainda
que:

O Estado brasileiro ndo desenvolveu o hdbito de produzir e
compartilhar  informagdes com toda sociedade porque
historicamente, culturalmente, ele dialoga com um grupo da
sociedade, com uma classe que usa da informagéo exclusiva como
um privilégio a mais. Saber de uma agdo do Estado com
antecedéncia pode sigmflcar acesso a recursos, sair na frente em
uma corrida cujos vencedores jd estdo, de antemdo, definidos.
(...) O controle das informagdes nas mdos dos agentes politicos e
publicos configura uma assimetria de poder entre os atores que
compdem o jogo democrdtico. Contudo, os atores beneficiados por
essa desigualdade garantem a manutengdo de um status
assimétrico: continuidade do patrimonialismo, disfungdes na
burocracia, conservagdo do compadrio. (2012,pa'g. 05/06)

A transparéncia e a publicidade® dos atos do governo sdo importantes
instrumentos das democracias modernas, fundadas na participa¢io e,
portanto, no acesso a informagio para que essa participagio ativa acontega.

Para Boaventura de Sousa Santos (2002), o século XX foi
efetivamente um século de intensa disputa em torno da questdo democritica,
e nesse debate surgiram modelos alternativos aoc modelo considerado liberal
de democracia: a democracia participativa, a popular e desenvolvimentista.
Cada modelo seguiu também as peculiaridades dos paises em que foram
adotados e as relagdes anteriores (ou nio) desses paises com a democracia.
Para o autor:

A democracia ndo constitui um mero acidente ou uma simples obra
de engenharia institucional, a democracia constitui uma nova

gramadtica histérica. (...) Trata-se de perceber que a democracia

2 A palavra publicidade é aqui utilizada por ser a nomenclatura adotada no Art. 37 da
Constituig¢do Federal em que diz que a administragdo publica direta, indireta ou fundacional,
de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade (...).
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¢ uma forma socio-histérica e que tais formas ndo sdo
determinadas por quaisquer tipos de lei naturais. (.) A
democracia implica ruptura com tradigdes estabelecidas e,
portanto, a tentativa de instituigdo de novas determinagées, novas
normas e novas leis (p. 51).

Ainda na visio de Boaventura, o Brasil foi um dos paises cuja
retomada da democracia teve inicio na década de 80 e se fez com a inser¢do
de novos atores na cena politica e pela constitui¢io do que ele chama de uma
nova ‘gramadtica social”. As trés questdes que pautaram essa retomada da
democracia no “sul”®, como afirma o autor, foram: a questiio da relagiio entre
procedimento e pratica social, o aumento da participagdo social e a
representagio da diversidade cultural e social.

A garantia da participagfio social na esfera publica foi uma das tonicas
da Constituicdo Federal de 1988, que representou o lastro juridico da
retomada do Estado democratico de direito no Brasil. Essa retomada, no
entanto, apesar de passar pelo que o autor pontuou como a “instituigio de
novas determinagdes, novas normas e novas leis”, ndo se deu necessariamente
a partir de um processo real de ruptura, mas de acordos e arranjos politicos,
dos quais a Lei da Anistia é um exemplo, que garantiu a nido puni¢do dos
agentes do Estado pela pratica das diversas violagdes de direitos humanos no
periodo da ditadura civil-militar.

Bataglia e Farranha (2017) também corroboram com a ideia de que
para que os cidad3os participem de modo qualificado de decisdes ou consultas
perante a Administragio, faz-se necessario a prépria garantia do direito de
acesso a informagdo publica. Os autores defendem que por meio do direito a
informagio é possivel a utilizagio de mecanismos institucionais para exercer

o controle e tentar efetivar a transparéncia da gestdo publica.

Tal previsdo encontra-se presente também em tratados

internacionais, como na Declaragdo de Direitos Humanos de

3 Paises do cone sul, incluindo paises da América Latina como o Brasil.



1948 (art. 19), ou no Pacto de Sdo José da Costa Rica (art. 13).
Tal direito ¢ fundamental para a efetivagdo da democracia uma
vez que possibilita a insergdo social ao capacitar o cidaddo a fazer

escolhas, e a participar politicamente (p.1038/1039).

A partir de dispositivos constitucionais que garantem a participagio
social como ténica da reconstrugio democritica do pais, a transparéncia
tornou-se, cada vez mais, um critério caro ao servico pﬁblico no Brasil.
Contudo, nio foi imediata a transformagio desse valor em norma
infraconstitucional que garantisse essa transparéncia de fato.

A Constituigdo de 1988 foi alterada pela uma Emenda Constitucional
n® 19, em 1998, para definir, como principio da administragio publica direta
e indireta, que qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia. Dentre artigos
preexistente e emendas constitucionais, a Constituigéo permeia a questdo do
acesso a informacgdo/transparéncia/publicidade do Estado em mais de uma
passagem. A saber:

Art. 5°(...)

XXXIIT - todos tém direito a receber dos drgdos publicos
informagdes de seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou
geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de
responsabilidade,  ressalvadas  aquelas  cujo  sigilo  seja
imprescindivel a seguranga da sociedade e do Estado;

(.)

Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios  obedecerd  aos  principios de  legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também,
ao seguinte:

§ 8° A lei disciplinard as formas de participagdo do usudrio na

administragdo publica direta e indireta, regulando especialmente:

(..)
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II - o acesso dos usudrios a registros administrativos e a
informagdes sobre atos de governo, observado o disposto no art.
5%, X e XXXIII;

(.)

Art. 216. (...)

§ 2° Cabem a administragdo puiblica, na forma da lei, a gestdo da
documenta;&o govemamental e as providéncias para franquear

sua consulta a quantos dela necessitem. (BRASIL, 1988)

Contudo, apenas em 20II, 23 anos apés a promulgacdo da
Constituigdio, com a publica¢io da chamada Lei de Acesso a Informagio - LAI,
que o principio da publicidade nos 6rgios publicos passou a ser
regulamentado e cobrado de forma mais efetiva.

Nesse sentido, o art. 6° da Lei n® 12.52%, de 2011, estabeleceu o
dever de orgios e entidades do poder publico assegurarem a gestdo
transparente da informagéo, propiciando amplo acesso a ela e sua divulgacao;
a protecdo da informagio, garantindo-se sua disponibilidade, autenticidade
e integridade; e a prote¢do da informagio sigilosa e da informagiio pessoal,
observada a sua disponibilidade, autenticidade, integridade e eventual
restricfio de acesso.

A LAI representou um importante avango na consolidagio de um
Estado democratico, no qual a cultura da transparéncia vai se sobrepondo ao
histérico do sigilo e da obscuridade da relagdo do Estado com a sociedade. A
transparéncia passou a ser a regra, e a legislagiio passou a estabelecer regras e
procedimentos especificos para o sigilo.

Contudo, nio se pode negar que a protegio de dados e informagdes
pessoais é também um importante valor para as democracias modernas e se

torna uma questdo ainda mais sensivel quando se fala de uma “Sociedade da



Informagiio*”. Enquanto o sigilo para os dados e informagdes do Estado deve
ser visto como uma excec¢do e esta exceclio deve ser estabelecida dentro de
normatiza¢des que privilegie o acesso a informagio, para os dados pessoais ha
uma inversdo de valores. O Estado deve garantir ao cidaddo/a o direito de ter
seu dados resguardados, protegidos, em sigilo. Tantos os dados pessoais
gerados e coletados pelo Estado como por terceiros devem gozar da
prerrogativa de protegio. Sivaldo Pereira (2015) em um apurado resgate
histérico do direito a privacidade, lembra da rela¢do entre privacidade e

autonomia para as democracias modernas.

Com o desenvolvimento das democracias modernas percebeu-se
que privacidade e autonomia estdo umbilicalmente ligadas. Por
envolver as fronteiras entre o individuo e o que lhe ¢ externo na
construgdo da sua identidade, a privacidade carrega em si uma
questdo de poder: a autonomia individual s6 pode ser garantida se
os limites dessa intervengdo do poder externo (o olhar vigilante de
entes potencialmente opressores como publico, governos e
instituigées como a midia) sobre a intimidade do individuo forem
devidamente estabelecidos. Por isso, em regimes democraticos,
resguardar a autonomia do individuo contra esse olhar externo
afeta questdes centrais que estdo na base de um conjunto de direitos

e na prépria ideia de Estado de Direito (SILVA, 2015).

Dito isto, cabe entender que dois valores de mesma magnitude,
transparéncia e sigilo, este ultimo aqui entendido também como privacidade
e/ ou protegio de dados pessoais, devem ser vistos em suas especificidades e
garantidos na medida das fun¢des que cada um deles cumpre para preservagio
da democracia e do Estado de Direito.

4 “A sociedade contemporanea tem sido caracterizada como uma sociedade da informagao
pela centralidade que a informagio tem assumido com as novas Tecnologias de Informagio e
Comunicagio (TIC), principalmente a partir da difusdo da internet, que vem despertando
mudangas de varias ordens nas relagdes econdmicas, sociais, politicas, culturais e filoséficas.
Essas mudangas ainda estdo em aberto, e se transformam a medida que a prépria internet
redefine seu escopo e alcance”. (PINHO, 2011)
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2. Limites para a utilizacao e compartilhamento de
dados pelo Estado

Em geral, a populagio se relaciona com o Estado através do usufruto
de servigos publicos por ele ofertados. Essa realidade propicia aos aparatos
oficiais a condigéo de grandes produtores e coletores de dados e informag()es,
que dizem respeito aos cadastros de programas governamentais, e as
informagdes prestadas pelos individuos para os mais diversos fins.
Informag()es de todos os tipos, colhidas de diferentes formas, por diferentes
érgdos estatais e para as mais diferentes finalidades (Imposto de Renda,
programas sociais, inscri¢gdes em concursos pl’lblicos, censos etc.) sao objeto
de disputa entre 6rgios publicos e de desejo do mercado.

Para além de ser um coletor de informagdes pessoais, o Estado €
também uma das principais fontes primarias de informacio de interesse
publico e é, portanto, uma das principais fontes de informacgéo dos meios de
comunica¢io - e ndo poderia ser diferente. Desde a natureza do papel do
Estado de elaboragio de servigos publicos (politicas publicas) para obtengio
do bem comum, passando pelos custos que o Estado tem com esses servigos,
até chegar na conduta de seus gestores, praticamente tudo que vem do poder
publico, de uma forma geral, interessa ao cidaddo, que ¢, em ultima instancia,
quem financia e quem usa Os Servigos.

Na medida em que avanga a chamada “sociedade da informagio”,
avanga também o valor desses dados no mercado, que estd cada vez mais
dependente da venda desse tipo de informagéo, principalmente dados
pessoais para a produgdo de informagdes direcionadas aos publicos
consumidores. Ha também uma demanda crescente pelo compartilhamento
de dados entre os 6rgios do Estado.

Tanto a cultura do sigilo quanto a falta de instrumentos de acesso as
informag&es publicas fizeram com que por muito tempo o Estado nio tivesse



que lidar com os conflitos entre os limites e intersec¢des entre o dever da
publicidade de seus atos (que aqui abrangem também informagées e dados
produzidos pelo Estado) e o direito dos cidad&os a sua privacidade € ao acesso
as informagdes de interesse publico. Na medida em que as politicas publicas
de garantia do acesso a informagdo foram sendo implementadas, a discussio
sobre quais informa(;()es podem ser compartilhadas e sobre os limites postos
ao Estado para a utilizagio dos dados por ele coletados comegam a
transparecer no debate publico.

A Lei de Acesso a Informagio — LAI, na medida em que garante como
regra a transparéncia das informagées pﬁblicas, ao mesmo tempo estabelece
limites e parametros para esse compartilhamento.

O art. 23 da Lei prevé que as informagdes que prejudicam ou causam
risco a projetos de pesquisa e desenvolvimento cientifico ou tecnolégico,
assim como a sistemas, bens, instalagées ou areas de interesse estratégico
nacional, sdo consideradas imprescindiveis & seguranca da sociedade ou do
Estado e, portanto, sigilosas.

A referida Lei estabelece, ainda, no art. 31, que as informagdes
pessoais terdo seu acesso restrito, independentemente de classificagio de
sigilo e pelo prazo maximo de I00 (cem) anos a contar da sua data de
produgiio, a agentes publicos legalmente autorizados e a pessoa a que elas se
referirem. O mesmo dispositivo desobriga o consentimento expresso da
pessoa para o acesso as suas informagdes pessoais no caso de realizagdo de
estatisticas e pesquisas cientificas de evidente interesse publico ou geral,
previstos em lei, sendo vedada a identificagdo da pessoa a que as informagdes
se referirem.

Além disso, o art. 32 tipifica como conduta ilicita do agente publico
a divulgagdio ou permissdo da divulgagiio ou acesso ou permissio de acesso
indevido a informagio sigﬂosa ou informagéo pessoal.

Nestes termos, a LAI garante a transparéncia como regra, mas
preserva o sigilo de determinadas informagdes. A previsdo da Lei quanto a
restrigdo do acesso as informa(;()es sigilosas a “agentes pﬁblicos legalmente
autorizados”, no entanto, vem sendo objeto de disputas interpretativas quanto
aos seus limites, e sobre quais agentes publicos tém prerrogativa de obtencio
e sobre quais informa¢des devem ser compartilhadas.
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Com efeito, a legislagdo garante ao Ministério Publico Federal e ao
Tribunal de Contas da Unido, por exemplo, a prerrogativa de requererem aos
orgios e entidades pl’lblicas as informag()es e documentos necessarios para a
instrugio de suas investigac¢des. Ha que se discutir, no entanto, se essa
prerrogativa € irrestrita. Se, mesmo com o dever da transferéncia do sigilo,
esses orgios de controle podem arvorar-se o acesso a quaisquer informagdes
dos bancos de dados sob guarda do poder publico.

Nesse diapasdo, cumpre analisar o caso dos dados coletados pelos
orgios e entidades pﬁblicos para fins de produgéo de estatisticas, na medida
em que o seu acesso pelos orgios de controle vem sendo objeto de recentes e
paradigmaticas disputas que tiveram quer dirimidas pelo Supremo Tribunal

Federal.

3. O sigilo dos dados estatisticos: protecao a
intimidade e resguardo institucional

Nio obstante as disposi¢des da LAI sobre o sigilo das informagdes
pessoais e das informacdes que possam comprometer projetos de pesquisa e
areas estratégicas do Estado, outras legislagdes especificam expressamente o
sigilo dos dados estatisticos.

A Lei n® 5.534, de 14 de novembro de 1968, que dispde sobre a
obrigatoriedade de prestagio de informag(“)es estatisticas solicitadas pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE, estabelece que as
informag(“)es prestadas terdao carater sigiloso, serdo usadas exclusivamente para
fins estatisticos, e nio poderio ser objeto de certidio, nem, em hip(’)tese
alguma, servirio de prova em processo administrativo, fiscal ou judicial,
excetuado, apenas, no que resultar de infragio a dispositivos da prépria lei.

O Decreto n® 6.4.25, de 4 de abril de 2008, que disp()e sobre o censo
anual da educagéio, organizado pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira — Inep, assegura, no art. 6°, o sigilo e a
protecdo de dados pessoais apurados no censo da educagio, vedada a sua
utilizagio para fins estranhos aos previstos na legislagio educacional aplicével.

As restri¢cdes da utilizagio de dados coletados para fins estatisticos sdo
ainda reproduzidas no Decreto-lei n® 161, de 13 de fevereiro de 1967, e na
Lei n® 5.878, de 11 de maio de 1973, que dispde, respectivamente, sobre o



Plano Nacional de Estatistica e o Plano Nacional de Geografia e Cartografia
Terrestre, e sobre Plano Geral de Informacdes Estatisticas e Geograficas.

Colhe-se deste apanhado normativo, que a unica hip()tese legal para
a quebra do sigilo estatistico repousa na finalidade de apuragio de infracoes
as proprias leis que o estabelecem. Assim, sé se admite a quebra do sigilo
estatistico quando o interesse pﬁblico condutor for a prépria qualidade da
informagéo obtida pela entidade para fins estatisticos.

Nao por acaso a Comissdo de Estatisticas das Nagdes Unidas adotou,
em Sessdo Especial ocorrida em abril de 1995, os “Principios Fundamentais
das Estatisticas Oficiais” (The Fundamental Principles of Official Statistics).
O Principio nimero 6 estabelece o seguinte:

Dados individuais coletados por drgdos de estatistica para
produgdo de informagdes estatisticas, sejam referentes a pessoa
fisica ou juridica, devem ser estritamente confidenciais e usados

exclusivamente para fins estatisticos.’

No ambito das pesquisas estatisticas, as pessoas (fisicas e juridicas)
tém o dever de prestar as informagdes solicitadas. Trata-se, assim, de pontual
mitigacdo, feita por lei, do direito constitucional da inatingibilidade da vida
privada.

Dado que quase nenhum direito é absoluto, uma conjuntura de
excepcionalidade pode conduzir 2 quebra obrigatéria da privacidade, para o
fim de atender aos interesses da coletividade. Nestas raras hipéteses, previstas
em Lei, o Estado pode constranger os individuos para despersuadi-los de se
negarem a revelar-se.

A obtengdio das informagdes estatisticas insere-se neste quadro de
singularidade. Isto porque, ademais de estar prevista em Lei, as estatisticas
consistem em expressdes numeéricas de coletividades. Cuida-se de
construgdes, uma vez que as coletividades que expressam sdo previamente

organizadas.

5 “Individual data collected by statistical agencies for statistical compilation, whether they
refer to natural or legal persons, are to be strictly confidential and used exclusively for
statistical purposes”. Disponivel em: https://unstats.un. org/unsd/dnss/gp/FP—Rev2013—
E.pdf.

55

Acerca da importincia das Estatisticas, escreve Nelson de Castro
Senra (2005, p- 21):

As estatisticas importam, sobretudo, a formulagdo, ao controle e @
gestdo das politicas publicas, e também, as suas avaliagdes, e, por
consequéncia, ao acompanhamento da competéncia dos
governantes.

C..).

As estatisticas, tenha-se clareza, sdo informagdes desde o inicio,
porquanto impregnadas de significagdo jd na fundagdo, donde
qualquer utilizagdo ou reutilizagdo, para ser bem feita, exigird a

compreensdo das suas limitagées de fungdo.

Insista-se, para o bom éxito da pesquisa estatistica, afigura-se
indispensavel a garantia de seu sigilo.

Nio ¢ dificil compreender o fundamento para essas limitagdes. E que
o dever de sigilo imposto ao IBGE e ao Inep, por exemplo, se presta
justamente a gerar a necessaria confianga daqueles que prestam as
informag&es, e, consequentemente, a garantir a fidedignidade dos dados
coletados.

O sigilo contribui para a veracidade das informagdes prestadas pelo
cidaddo e, consequentemente, para a elaboragio das politicas publicas voltadas
ao desenvolvimento nacional e a melhoria da qualidade de vida dos
brasileiros. Sem a garantia do sigilo estatistico, a qualidade, precisio e
veracidade dos dados a serem coletados ficara comprometida, colocando em
risco o préprio objetivo dessas coletas de dados, que € a elaboragio de politicas
pl’lblicas.

Na hipétese dos dados estatisticos, o sigilo das informagées necessario
para a preservagio da intimidade e do sigilo da fonte nido pode ser
irrefletidamente relativizado. N&o se quer dizer, no entanto, que o sigilo

estatistico se reveste de carater absoluto, mas sua quebra nao prescinde de



decisdo judicial. Ndo podem os 6rgéos de controle, pois, requisitarem o
acesso irrestrito aos bancos de dados estatisticos sob guarda do Estado, mesmo
que tal requisi¢do se preste a subsidiar investigagbes de interesse pﬁblico.

Essa assertiva ndo tem sido, no entanto, de facil compreensio pelos
6rgios de controle, que por vezes encaram a negativa de acesso aos dados
identificados como uma afronta as suas prerrogativas legais.

E essa discussio adquiriu também novos contornos apos a publicagéo
do Decreto n® 8.789, de 29 de junho de 2016, que estabeleceu o
compartilhamento de bases de dados entre os orgios e as entidades da
administragéo pl’lblica federal direta e indireta e as demais entidades
controladas direta ou indiretamente pela Unido, com a transferéncia do dever
de sigilo sobre os dados protegidos. A partir dessa norma, outros 6rgios e
entidades do Poder Executivo federal passaram a requisitar acesso as bases
identificadas de dados estatisticos, para a realizagio dos mais diversos
batimentos e estudos. Mesmo que o objetivo do uso dessas informagdes seja a
elaboragiio e implementagio de politicas publicas, a legislagdo referida no
presente artigo deixa claro que o dado coletado para fin estatisticos ndo pode
ser utilizado para quaisquer outros fins.

Entende-se que o Decreto n° 8.789, de 2016, impde o dever de
compartilhamento das bases de dados administrativos, que sdo aquelas
destinadas a obten¢do de documentos comprobatérios da regularidade da
situagdo de usuarios dos Servigos pl’lblicos, de atestados, de certiddes ou de
outros documentos comprobatérios que constem em bases de dados oficiais
da administragio publica federal. As bases de dados estatisticos, por seu
turno, sdo disciplinadas por legislagdo especifica, e tém natureza juridica
diversa.

Cumpre destacar que a restricio de acesso as bases de dados
estatisticos ndo é absoluta. A legislagdo resguarda a informacio identificada.
Mas as bases de dados sdo comumente disponibilizadas para batimentos que
fundamentam auditorias e politicas publicas, desde que com o devido
mascaramento das informag()es pessoais nelas contidas.

O Poder]udiciério tem sido constantemente provocado para dirimir
esses conflitos. No que tange as requisi¢des dos 6rgios de controle, cumpre
mencionar dois casos recentes e paradigméticos, nos quais o Supremo

Tribunal Federal, a mais alta corte jurisdicional do pais, foi provocado para

56

solucionar conflitos entre alguns desses 6rgaos e o IBGE e o Inep sobre o
acesso aos bancos de dados identificados.

No primeiro caso o Ministério Publico Federal ajuizou agiio civil
publica em face do IBGE em razio da negativa do fornecimento de
informagdes obtidas em recenseamento sobre a identificagio de familias em
que existiam criangas e adolescentes sem o registro de nascimento. O caso teve
origem em Bauru/SP, quando a imprensa local divulgou, com base nos dados
do IBGE, a existéncia de 45 criangas que ndo possuiam certidio de
nascimento na area urbana do municipio, motivo pelo qual o Ministério
Puablico visava obter as informa(;()es necessarias para garantir os direitos
constitucionais de popula¢do vulneravel. O pedido foi julgado improcedente
em primeira instancia, nos seguintes termos:

Acaso as pessoas recenseadas ndo contem mais com a garantia de
que as informagdes dadas ao IBGE serdo utilizadas apenas, para
estudos estatisticos, certamente deixardo de repassar ao Instituto
dados que possam trazer-lhes questionamentos pelas autoridades
publicas. (...) ndo tendo as familias confianga no sigilo de dados,
as andlises estatisticas deixardo de retratar o problema,
dificultando sobremaneira, a elaboragdo de estratégias publicas

para seu enfrentamento.

O Tribunal Regional Federal da 32 Regido, em grau de recurso,
determinou a quebra do sigilo estatistico do IBGE. Tal decisdio foi suspensa
pela entiio presidente do STF, Ministra Carmen Lucia, que verificou que o
ato questionado apresentava potencialidade lesiva 2 ordem pl’lblica, por abalar
a confianga das pessoas que prestam as informagdes ao IBGE,
“comprometendo a fidelidade e veracidade dos dados fornecidos e a prépria
finalidade daquele Instituto”.

A natureza constitucional da controvérsia juridica estabelecida na
Apelagdo Civel n. 000568 7-25.2012.4.03.6108/SP estd
demonstrada na ponderagdo de principios e valores constitucionais
pelos quais fundamentada a decisdo contrastada. De um lado, o
dever de protecdo a crianga e ao adolescente e seu direito

fundamental ao registro civil de nascimento (arts. 5°, inc. LXXVI,



al. a, e 227 da Constituigdo da Repliblica) e, de outro, a protegio
ao sigilo estatistico, alegadamente indispensdvel as atividades
desempenhadas pelo IBGE e a garantia da fidelidade dos dados
estatisticos pelos quais subsidiada a elaboragdo de politicas
publicas destinadas ao desenvolvimento socioecondmico e
regional, objetivo fundamental da Repiblica (art. 3° da
Constituigdo da Repdblica). Como destacado pelo Requerente, o
censo realizado em 2010 identificou 45 criangas no Municipio de
Bauru/SP  que, naquela data, ndo tiveram seu direito
fundamental ao registro civil gratuito concretizado pelo Estado. A
partir dessa informagdo, cuja veracidade credita a certeza
depositada pelo entrevistado no sigilo de seus dados, foi possivel
identificar o problema e elaborar politicas publicas para
soluciond-lo, o quepossivelmente ndo ocorreria se o entrevistado,
temendo consequéncias de sua omissdo, prestasse informa;ées
inveridicas. (...) Nesse cendrio, o cumprimento da determinagdo
judicial de prestar as informagdes requisitadas pelo Ministério
Piiblico Federal, mediante o afastamento excepcional do sigilo
estatistico, surge como grave precedente e parece ganhar contornos
extravagantes. (SL 1103 MC, Rel® Min® Presidente Carmén
Licia, D]e-095 05/05/2017).

O segundo caso diz respeito a requisi¢io de compartilhamento do
TCU ao Inep das bases de dados identificadas do Censo Escolar da Educagio
Basica e do Exame Nacional do Ensino Médio — Enem, para subsidiar o
“Levantamento dos Riscos de Eficiéncia, Eficacia e Efetividade dos Programas
de Inclusio Produtiva”, de modo a analisar o programa Bolsa Familia em
relagdo ao acesso ao mercado formal de trabalho pelos jovens integrantes das
familias beneficiarias, com idade em torno de I8 anos.

Segundo a Corte de Contas, o estudo utilizou técnicas econométricas
avangadas de avaliagéo de impacto, a partir dos dados do Cadastro Unico,
Folha de Pagamentos do Bolsa Familia e Relagio Anual de Informagdes
Sociais - Rais, bases de dados disponiveis naquele 6rgio. Os resultados do
estudo teriam permitido a conclusio de que existe um efeito do programa
sobre os jovens, de tal forma que, em média, 0Ss jovens que permanecem mais

tempo no programa tenderiam a ter maior acesso ao mercado formal de
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trabalho que os jovens que deixam o programa mais cedo. Todavia, a
ultimagdo do estudo necessitaria da obtencéo das bases de dados identificadas
do Enem e do Censo da Educagio Basica, ambas disponiveis no Inep.

O Inep argumentou que as bases de dados produzidas pela autarquia,
decorrentes dos seus certames censitarios e avalia(;ées, caracterizam-se como
bases para fins estatisticos, merecendo, por conseguinte, a correspondente
protegdio juridico-constitucional. Apés a recusa da autarquia para o
fornecimento das informac¢des na forma como foram solicitadas, o TCU
emitiu o Acérdio n® 2609/2018, determinando o fornecimento das
informagtes requeridas, sob pena de aplicagio de multa e afastamento
temporario do responsavel. A Corte de Contas inferiu que tem a prerrogativa
de obter os dados estatisticos identificados, nio lhe sendo oponivel o sigilo
estatistico.

O Inep ajuizou entio Mandado de Seguranga perante o Supremo
Tribunal Federal, requerendo a prote¢do constitucional do sigilo estatistico
perante a determinagio do TCU. O Ministro Luis Roberto Barroso deferiu a
liminar pleiteada pelo Inep, e determinou a suspensdo da entrega dos dados
estatisticos do Enem e do Censo Escolar da Educagio Basica ao TCU, nos
seguintes termos:

A Constituicdo, em seu art. 5°, incisos X, XIV e XXXIII, assegura
a inviolabilidade da intimidade e o sigilo de dados necessdrios ao
exercicio profissional e a seguranga da sociedade e do Estado. A Lei
de acesso a informagdo (Lei n®12.527/2011), de igual forma,
impde aos orgdos e entidades do Poder Publico o dever de
“protegdo da informagdo sigilosa e da informagéo pessoal” (art.
6°, III). E fora de divida que os dados individualizados
requisitados pelo TCU cuidam de informagdo sobre a qual hd
dever de sigilo, uma vez que se demanda o acesso a informagdo
relacionada a pessoa natural identiﬁcada ou identiﬁca’vel (art.
4°, IV, da Lei n® 12.527/2011). A questdo controvertida estd
em saber se o dever de sigilo imposto ao INEP seria quebrado com
a transmissdo ao TCU dessas bases de dados individualizados do
Censo Educacional e do ENEM.

E certo que o art. 71, IV, da Constituigdo confiou ao TCU a

competéncia para a realizagdo de inspeges e auditorias de



natureza contdbil, financeira, orcamentdria, operacional e
patrimonial nos érgdos e entidades da Administragdo. A
atribuigdo dessa competéncia, por ébvio, supde o reconhecimento
dos meios necessdrios ao cumprimento desse encargo. Isso inclui a
prerrogativa de requerer aos responsdveis pelos 6rgdos e entidades
as informagdes necessdrias a instrugdo de processos de auditoria e
inspegdo. No caso, no entanto, as informa;ﬁes que se quer acessar
foram prestadas para uma finalidade declarada no ato da
coletados dados e sob a garantia de sigilo do INEP quanto as
informa;éespessoais.

Nesse aspecto, a transmissdo a outro drgdo do Estado dessas
informagdes e para uma finalidade diversa daquela inicialmente
declarada subverte a autorizagdo daqueles que forneceram seus
dados pessoais, em aparente violagdo do dever de sigilo e da
garantia de inviolabilidade da intimidade. De igual modo, é
plausivel a alegagdo de que a franquia desses dados quebra a
confianga no rgdo responsdvel pela pesquisa por violagdo do sigilo
estatistico. Hd, pois, risco a propria continuidade das atividades
desempenhadas  pelo INEP, com efetivo prejuizo ao
monitoramento das politicas publicas de educagdo. (..)
Destaque-se que o sigilo estatistico ndo tem cardter absoluto. A
divergéncia quanto a existéncia desse dever, no entanto, deve ser
examinada por drgdo jurisdicional, diante das circunstancias
concretas do caso. Trata-se de matéria sujeita a reserva de
jurisdi¢do, ndo cabendo ao érgdo de controle externo decidir sobre
a caracterizagdo ou néo de ofensa a garantia constitucional. MS

16150/DF. Relator Min. Luis Roberto Barroso. 12/2018).

Verifica-se, assim, que o STT tem reconhecido, nos casos em que foi
provocado, a natureza especifica do sigilo estatistico, levando em consideragio

® O Superior Tribunal de Justica - STJ também encampou esse entendimento, no Recurso
Especial n® 1.353.602, de 2017: “6. O sigilo dos dados coletados pelo IBGE além de
assegurado por Lei (Decreto-Lei 161/67, Lei 5.534/68 e Lei 5.878/73), presta-se justamente
a gerar a necessaria confianga daqueles que prestam as informagdes, bem como a garantia da

fidedignidade dos dados coletados.
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a protecdo da intimidade, a vedag¢do legal da utilizacio de bases de dados
estatisticos para fins diversos dos quais foram coletados®, e a importéncia da
confianga dos informantes nos orgéos oficiais produtores de estatistica. E esse
entendimento abarca, por consequéncia légica, ndo sé as requisi¢des dos
6rgdos de controle, mas também as solicitagdes de outros 6rgios e entidades
da administragéo pﬁblica federal com fundamento no Decreto n® 8.789, de
2016.

Nesse quadro, tem-se que a discussio da transparéncia das
informagdes publicas tem sido relativizada para garantir a proteg¢do dos dados
estatisticos, inclusive perante as requisi¢gdes de acesso do Ministério Pablico
Federal e do Tribunal de Contas da Unifo. Sob o argumento da prote¢io da
intimidade dos prestadores das informagdes que subsidiam a produgdo das
estatisticas, bem como da protecio da missdio institucional do IBGE” e do
Inep, o sigilo estatistico foi respaldado por decisdes de Ministros do STF, no
arbitramento de conflitos entre essas entidades publicas e 6rgaos de controle,
no qual restou consagrada a protegiio dos dados estatisticos.

Considerando, no entanto, que o debate tem como cerne a
ponderagdio de principios constitucionais, num contexto de busca continua
de maiores niveis de transparéncia, essa discusséo esta longe de ser pacificada.

O legislador perdeu uma importante oportunidade de dirimir de
forma definitiva as davidas sobre os limites para o acesso aos dados pessoais
de bancos de dados estatisticos quando da edi¢do da Lei n® 13.709, de 2017,
que dispde sobre a protegiio de dados pessoais. A norma tem como objetivo
declarado proteger os direitos fundamentais de liberdade e de privacidade e o
livre desenvolvimento da personalidade da pessoa natural, mas ndo dispde de
forma expressa sobre a protecido do sigilo estatistico. A Lei previa, quando da
sua publicagiio, que o Inep editaria regulamento especifico para tratar do

acesso aos dados dos censos educacionais, mas tal dispositivo encontra-se

7 Dessa forma, o IBGE estd legalmente impedido de fornecer a quem quer que seja as
informagdes individualizadas que coleta, no desempenho de suas atribuigdes, para que sirvam
de prova em quaisquer outros procedimentos administrativos. E a utilizagdo de tais
informagdes, que nao seja com finalidades estatisticas, estard revestida de flagrante

ilegalidade.” (grifo nosso).



revogado, por efeito da Medida Proviséria n® 869, de 27 de dezembro de
2018.

Consideracoes Finais

A implantagéo do principio da transparéncia demanda uma ruptura
com a cultura do sigilo. Mostra-se como um avango inege’wel — e necessario —
do regime democratico. O livre acesso as informagdes deve se guiar, no
entanto, a partir da harmonizagéo com outros principios e legislag()es. Num
contexto em que a informa(;io adquire o carater de bem mais precioso, a
protegdo da intimidade e da vida privada dos individuos assume um carater
ainda mais essencial.

A protegio do sigilo das informagdes estatisticas, consagrado em
legislagdo especifica e baseado em principios constitucionais, mostra-se,
assim, oponivel inclusive 4 requisi¢do de acesso por érgdos de controle, na
medida em que os dados s6 podem ser utilizados para os fins para os quais
foram coletados.

Cumpre destacar que tal entendimento, ao contrario de representar
uma exceg¢do ao principio da transparéncia, representa, pelo contrario, a
harmonizagio desse principio com a prote¢io da intimidade e da privacidade,
garantidos pela Constitui¢do; bem como uma garantia importante para que as
entidades oficiais de produgéo de estatisticas mantenham sua credibilidade e
confianga perante o publico que presta as informagdes, o que garante a
qualidade da informagiio e a produgiio de estatisticas de qualidade que vio
subsidiar diversas pl’lblicas.

O Supremo Tribunal Federal tem referendado a tese da protegio do
sigilo estatistico, entendendo que a protegdo da intimidade dos prestadores
das informagdes e a garantia da utilizagdo dos dados exclusivamente para os
fins aos quais foram coletados se sobrepdem ao poder legal de requisi¢io dos
6rgios de controle (0 mesmo se aplica as requisi¢des de outros 6rgios da
administragﬁo pl’lblica com fins de subsidiar a elaboragio de politicas
pﬁblicas).

Entende-se, no entanto, que essa discussdo s6 sera pacificada quando
a legislagdo tratar de forma expressa e inequivoca sobre o sigilo estatistico, e

estabelecer que tal protegéo se sobrep()e a quaisquer outras normas de
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compartilhamento de dados. Enquanto o debate envolver ponderacio de
principios e aplicacdo analégica de normas, os 6rgéos oficiais de produgio de
estatisticas continuario a se deparar com pedidos e requisi¢des de acesso a

esses dados.
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