Submetido em: 08/11/2024
Aprovado em: 14/11/2024

inistracao de Empresas em Revista Unicuritiba 4uiacdo: ouvie pind reviewe

ISSN: 2316-7548

API’s DE NATUREZA PUBLICA E SUA RELEVANCIA PARA
PROMOCAO DA INOVACAO E CONCRETIZACAO DA
INTEROPERABILIDADE NA ADMINISTRACAO PUBLICA

API’s OF A PUBLIC NATURE AND THEIR RELEVANCE FOR
PROMOTING INNOVATION AND ACHIEVING INTEROPERABILITY IN
PUBLIC ADMINISTRATION

ANDRE AFONSO TAVARES
Doutorando em Direito pelo PPPGD/UNISC. Mestre em Direito pelo PPGD/UNESC.
Especialista em Direito Publico e em Auditoria Governamental. MBA em Ciéncia de
Dados. Graduado em Direito, em Ciéncias Contabeis e em Engenharia de Software.
Advogado. Bolsista do Programa UNIEDU/SC. Lattes:
http://lattes.cnpg.br/4796837975465187. Orcid:  https://orcid.org/0000-0002-9549-
8096 E-mail: afonsotavares.andre@gmail.com

CAROLINE MULLER BITENCOURT
Professora do PPGD/UNISC. Estagio Pés-Doutoral em Direito pela PUC-PR. Doutora
e Mestra em Direito pela UNISC. Membro da Rede Docente Eurolatinoamericana de
Direito Administrativo. Membro da Rede de Direito Administrativo Social. Presidente
do Comité de Direitos Humanos da UNISC. Coordenadora do Grupo de pesquisa
Controle Social e Administrativo de Politicas Publicas e Servigo Publico, vinculado ao
CNPg. Advogada. Chefe do Departamento de Direito da UNISC. Lattes:
http://lattes.cnpq.br/9275383516572588. Orcid: https://orcid.org/0000-0001-5911-
8001. E-mail: carolinemb@unisc.br

JOSE SERGIO DA SILVA CRISTOVAM
Professor Adjunto de Direito Administrativo na Graduagao, Mestrado e Doutorado da
UFSC. Mestre e Doutor em Direito pelo PPGD/UFSC, com estagio de Doutoramento
Sanduiche junto a Universidade de Lisboa — Portugal. Profesor invitado de la
Universidad de Buenos Aires (Argentina), de la Universidad Autonoma de Nuevo Ledn
(México) y de la Universidad Andina Simon Bolivar (Ecuador). Membro fundador e
Presidente do IDASC, membro efetivo da Asociacion Internacional de Derecho
Administrativo (AIDA), de la Asociacion Mexicana de Derecho Administrativo (AMDA)
y de la Red Eurolatinoamericana de Docentes de Derecho Administrativo
(REDOEDA). Coordenador do Grupo de Estudos em Direito Publico do CCJ/UFSC
(GEDIP/CCJ/UFSC) e membro da Rede de Pesquisa em Direito Administrativo Social
(REDAS) e da Red de Derecho Administrativo Contemporaneo (REDAC). Advogado
publicista em Santa Catarina. Lattes: http:/lattes.cnpq.br/2034554027427612.
ORCID: http://orcid.org/0000-0001-8232-9122 - E-mail: jscristovam@gmail.com

Administracido de Empresas em revista unicuritiba.
e Vol.4, n.37|e-7490 | p.349-389 |Outubro/Dezembro 2024.
Esta obra esté licenciada com uma Licenca Creative Commons Atribuicao-NaoComercial 4.0 Internacional.



http://creativecommons.org/licenses/by-nc/4.0/
http://creativecommons.org/licenses/by-nc/4.0/
mailto:afonsotavares.andre@gmail.com
mailto:carolinemb@unisc.br
mailto:jscristovam@gmail.com

Submetido em: 08/11/2024
Aprovado em: 14/11/2024

Avaliagdo: Double Blind Reviewe
ISSN: 2316-7548

RESUMO

Objetivo: A criagdo de um ambiente aberto, dindmico e atento as exigéncias e
necessidades da inovacdo deve partir primordialmente da Administracdo Publica.
Ambiente esse que engloba, entre outros fatores, a existéncia de quadro legislativo
adequado, a efetiva e eficiente comunicacao entre agentes publicos e atores externos,
bem como tomada de decisGes publicas impulsionadoras, especialmente, quanto ao
acesso aos principais ingredientes da inovacgéo, entre eles, a disponibilizacdo de
dados abertos e de diferentes API's - Application Programming Interface (no
portugués, Interface de Programacéo de Aplicagcbes). O objetivo geral consiste em
investigar os desafios que circundam a Administracdo Publica brasileira no tocante a
implementacéo e utilizacdo de API’s de natureza publica com intuito de concretizar a
interoperabilidade e promover a inovacao

Metodologia: A metodologia cientifica deste trabalho se define como mista, posto que
se utilizard da combinacdo dos métodos dedutivo, no tocante a investigacdo da
legislacao e literatura acerca do objeto de estudo, a fim de trazer observacdes gerais;
e indutivo, referente a observacéo de casos concretos de APIs de natureza publica
para entdo tracar conclusdes para propor refletir acerca da existéncia ou nédo de
regime juridica adequado quanto a essa importante ferramenta tecnologica. Quanto a
abordagem de procedimento se utiliza da revisdo bibliografica e andlise de
documentacéo indireta.

Resultados: O quadro normativo brasileiro que envolve a implementacéo e utilizagéo
API's de natureza publica pela Administracdo Publica brasileira, embora tenha se
atualizado ao longo dos anos e, especialmente, a partir da Lei de Governo Digital, em
2021, ainda carece de disposicOes e regulamentacdes especificas, o que resulta em
menor interoperabilidade e maior obstaculo ao processo de transformacao a luz da
inovacao.

Contribuicdo: Enquanto conclusbes da pesquisa, verifica-se: a) Auséncia de uma
estratégia de dados abertos e de interoperabilidade a partir de desenvolvimento de
APIls publicas, gratuitas e abertas; b) Cultura insuficiente de dialogo efetivamente
colaborativo entre Administragdo Publica com sociedade civil, Academia e empresas
voltada a inovacédo; c) Auséncia de APIs quanto a dados publicos mantidos por
entidades privadas, tais como aquelas do chamado Terceiro setor ou em setores
privatizados; d) Baixo desenvolvimento de APIs de natureza publica por entes publicos
estaduais e municipais, 0 que prejudica a inovacao; e, por fim, e) Eventual cobranca
de consulta para APIs pode gerar diminuir o potencial de inovagéo, posto que limitaria
0 acesso dagueles que nao podem pagar.

Palavras-chave: Application Programming Interface — API; Dados abertos;
Interoperabilidade; Inovagdo na Administracdo Publica; Transparéncia publica.

ABSTRACT

Objective: The creation of an open, dynamic environment that is attentive to the
demands and needs of innovation must come primarily from the Public Administration.
This environment encompasses, among other factors, the existence of an adequate
legislative framework, effective and efficient communication between public agents
and external actors, as well as driving public decision-making, especially regarding
access to the main ingredients of innovation, among them, the availability of open data
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and different APIs - Application Programming Interface (in Portuguese, Application
Programming Interface). The general objective is to investigate the challenges that
surround the Brazilian Public Administration regarding the implementation and use of
APIs of a public nature with the aim of achieving interoperability and promoting
innovation.

Methodology: The scientific methodology of this work is defined as mixed, as it will
use a combination of deductive methods, regarding the investigation of legislation and
literature regarding the object of study, in order to bring general observations; and
inductive, referring to the observation of concrete cases of APIs of a public nature and
then drawing conclusions to propose reflection on the existence or not of an adequate
legal regime regarding this important technological tool. As for the procedural
approach, bibliographic review and indirect documentation analysis are used.

Results: The Brazilian regulatory framework that involves the implementation and use
of APIs of a public nature by the Brazilian Public Administration, although it has been
updated over the years and, especially, since the Digital Government Law, in 2021,
still lacks of specific provisions and regulations, which results in less interoperability
and greater obstacles to the transformation process in light of innovation.

Contributions: As conclusions of the research, there are: a) Lack of an open data and
interoperability strategy based on the development of public, free and open APIs; b)
Insufficient culture of effectively collaborative dialogue between Public Administration
with civil society, Academia and companies focused on innovation; c) Absence of APIs
regarding public data maintained by private entities, such as those in the so-called
Third sector or in privatized sectors; d) Low development of APIs of a public nature by
state and municipal public entities, which harms innovation; and, finally, e) Any
consultation fee for APIs could reduce the potential for innovation, as it would limit
access to those who cannot pay.

Keywords: Application Programming Interface — API; Open data. Interoperability;
Innovation in Public Administration; Public transparency.

1 INTRODUCAO

A inovacdo no ambito da Administracdo Publica pode ser visualizada pelo
menos de duas formas: primeiro, no que toca a inovacao interna, isto €, inovagao “na”
Administracdo Publica, aquela presente nos processos, na organizacdo e nos
servicos/produtos prestados pelos 6rgaos e entidades de natureza publica; a segunda
toca a inovacao externa, isto €, inovacao “pela/por meio” Administracao Publica.
Nesse caso, a Administracdo colabora apenas como incentivadora e promotora da
inovacao para que agentes externos (sociedade civil, universidades, empresas etc.)
concretizem atividades e produtos inovadores que reflitam no ambito publico, a

exemplo da criagao pela iniciativa privada de aplicativo de transporte em que faz uso
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de dados publicos abertos para oferecer melhor experiéncia a populagdo quanto a
utilizacdo dos meios de transporte coletivos.

Em ambos os casos, mas, especialmente, no segundo, a criacdo de um
ambiente aberto, dindmico e atento as exigéncias e necessidades da inovacao deve
partir da Administracdo Publica.! Ambiente esse que engloba, entre outros fatores, a
existéncia de quadro normativo adequado, efetiva e eficiente comunicacdo entre
agentes publicos e atores externos, bem como tomada de decisbes publicas
impulsionadoras, especialmente quanto ao acesso aos principais ingredientes da
inovacdo, dentre os quais despontam a disponibilizacdo de dados abertos e de
diferentes API's - Application Programming Interface (no portugués, Interface de
Programacéao de Aplicacoes).

Apenas para antecipar, as API's sdo ferramentas que permitem o acesso a
dados de forma interoperavel, quer-se dizer: acesso imediato aos dados na sua fonte
e sem necessidade de atualizacdo periddica por parte da Administracao Publica, como
ocorre nos casos de mera disponibilizacdo de dados abertos, com a garantia da
protecdo de dados sensiveis. Com isso, a inovagcdo se eleva e permite produtos
realmente Uteis a diversas areas da sociedade, desde saulde, educacao até o
transporte publico. Assim, no cendrio tecnolégico atual,’> as API's sdo pontes
indispensaveis para a promoc¢ao da inovacdo no setor publico e nas atividades de
interesse publico.

Para os contornos do presente estudo, por API's de natureza publica serao
entendidas aquelas que fazem conexao a bases de dados governamentais, isto é, que
pertencem a Administracdo Publica. As API’s, seja de natureza publica ou privada,
podem estar acessiveis de diferentes formas: aberta, comercial ou restrita. Essas
diferentes formas de acesso impactardo justamente na atividade inovadora daqueles
gue dependem do acesso aos dados publicos disponiveis por meio dessa ferramenta

e, por isso, exigem reflexdo especifica.

1 E evidente, assim, o protagonismo do Estado ou da Administragdo Publica para com a inovagao, a
qual exige planejamento multidimensional e em coordenagéo junto aos diversos instrumentos das
politicas publicas, na medida em que, como salientam Bitencourt e Schier (2021): “Sera tarefa das
politicas publicas direcionar o Estado para que as solugbes inovadoras estejam alinhadas aos
compromissos do desenvolvimento multidimensional. E isto porque as politicas publicas sdo o caminho
para a construcdo de respostas complexas aos problemas coletivos, justamente por serem
policompetentes (por policompeténcia entenda-se o abandono do ideal de especializagao absoluta)”.
Ainda, sobre o tema do controle judicial de politicas publicas, ver: Cristévam, 2007.
2 Sobre o tema da soberania tecnoldgica e sua relevancia para o Brasil, ver: Cristovam; Sousa, 2024.
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O problema de pesquisa consistira em responder: Quais os desafios da
Administracdo Publica para que se possa impulsionar a implementacéo e a utilizacéo
de API’s de natureza publica e, assim, concretizar a interoperabilidade e promover a
inovacao? O objetivo geral sera investigar os desafios que circundam a Administragéo
Publica brasileira no tocante a implementacdo e utilizacdo de API's de natureza
publica com intuito de concretizar a interoperabilidade e promover a inovacao.

Como hipétese preliminar, destaca-se que o quadro normativo brasileiro que
envolve a implementacao e utilizacdo API's de natureza publica pela Administracéo
Publica brasileira, embora tenha se atualizado ao longo dos anos e, especialmente, a
partir da Lei de Governo Digital, em 2021, ainda carece de disposicbes e
regulamentacdes especificas, 0 que resulta em menor interoperabilidade e maior
obstaculo ao processo de transformacéao a luz da inovacao.

O trabalho se desdobrard em duas sec¢fes distintas. A primeira pretende uma
analise dos aspectos tedrico-operacionais e das disposi¢cdes normativas relacionadas
aos desafios que envolvem a promocao da inovacdo na Administracdo Publica. A
segunda investigara os regramentos normativos existentes no ordenamento juridico
brasileiro que déo forma ao quadro normativo relativo as API's enquanto ferramenta
concretizadora da interoperabilidade, a fim de avaliar justamente se a conformacao
juridica atual se encontra adequada ao incentivo da inovacdo na Administracao

Publica.

2 ASPECTOS TEORICO-OPERACIONAIS E DISPOSICOES NORMATIVAS
RELACIONADAS A PROMOCAO DA INOVACAO NA ADMINISTRACAO PUBLICA

Para o presente estudo é importante investigar as questbes conceituais e
operacionais, bem como as disposi¢cbes normativas presentes no ordenamento
juridico péatrio ligadas direta ou indiretamente com os desafios relacionados a
promocao da inovacdo na Administracdo Publica. Isso porque ndo basta a intengéo
de inovar — é preciso que exista um arcabouco juridico adequado que a garanta ou a

estimule com ferramentas, ingredientes e procedimentos especificos.®

3 Arcabouco juridico para inovagédo refletido desde a Administragdo Publica e que deve estar
coerentemente coordenado com o seu regime juridico-administrativo e com os objetivos constitucionais
esculpidos na Constituicao de 1988. Nesse sentido, “[...] ressoa imprescindivel racionalizar/equalizar a
inovacdo no ambito do Direito Administrativo e da Administragcdo Publica com a logica do interesse
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Inovar* pode ser entendido,® em termos mais sintéticos, como a atividade de
fazer diferente e melhor.® No ambito do setor publico essa concepcdo ndo destoa.
Consoante o destacado pela Europa Comissao (2005, p. 11) ao citar outros autores,
“a inovagao do setor publico pode ser definida como o processo de geragao de novas
ideias e implementac&o delas para criar valor para a sociedade” (Mugan, 2007), bem
como relaciona a inovacdo a processos novos e melhorados (enfoque interno) e
servicos (enfoque externo) (Rivera Ledn; Simmonds, 2012).

A inovacdo ndo precisa estar necessariamente vinculada a adocdo de
determinada tecnologia digital. Por certo, é possivel a inovagcdo também a partir de
novas formas ndo digitais de se organizar ou praticar determinada processo ou
servico. Assim, embora as tecnologias digitais tenham passado a ocupar, desde 1960,
sem duvida, importante papel e preocupacédo na realidade atual, com a captura cada
vez maior de dados do mundo da vida, a inovac¢do ndo esta condicionada ou limitada
a tal roupagem digital. A par disso, aqui se pretende analisar as potencialidades das
chamadas APIs para a inovagao no setor publico, o que fatalmente trara a inovagao

um recorte para praticas de inovagao que se utilizam de tecnologias digitais.

publico e a defesa/concretizagédo dos direitos fundamentais, do que decorre a imperativa exigéncia da
sua sintonia sinfGnica com o projeto sociopolitico-normativo constitucional de 1988, inclusive nao
somente sob pena de déficit normativo, mas também e sobretudo déficit de legitimagao politico-
institucional e de democracia substantiva” (Cristbvam; Sousa, 2022, p. 8).

4 Uma definicdo legal de inovagdo € encontrada na Lei n.° 10.973/2004, com redagéo pela Lei n.°
13.243/2016, no seu artigo 2°, inciso IV: “introdugdo de novidade ou aperfeigopamento no ambiente
produtivo e social que resulte em novos produtos, servigos ou processos ou que compreenda a
agregacao de novas funcionalidades ou caracteristicas a produto, servigco ou processo ja existente que
possa resultar em melhorias e em efetivo ganho de qualidade ou desempenho” (Brasil, 2024).

> N&o ha aqui pretensédo de um estudo aprofundado sobre a existéncia de um conceito juridico ou
técnico de inovacao, cabendo, sobre o tema, ressaltar que “[...] o termo inovacéo, a principio, incide no
campo da amplitude operacional, ou seja, possui varios sentidos e pode ser percebido a partir de
diversos sistemas, assumindo em cada um deles construgdo peculiar e traduzindo determinados
objetivos. Por isso, mesmo que confessadamente sem uma pretensao exauriente e nem definitiva, até
porque ressoa mesmo contraditério o intento de fixar um conceito estatico de inovagao, interessa tracar-
Ihe densidade semantica que sirva objetivamente a teoria e andlise juridica, sobretudo ao que se propde
esta pesquisa, ou seja, o campo do Direito Administrativo e da Administragcdo Publica” (Cristovam;
Sousa, 2022, p. 5).

6 Atrelar o conceito de inovagéo a algo sempre “bom” ou “melhor” pode resultar em visdo ingénua ou
enviesada da realidade, especialmente no contexto da Administracdo Puablica. Como bem destaca
Nohara (2017, p. 159), “[...] ha facetas ambivalentes da inovacao, isto é, uma inovacéo pode ser boa
do ponto de vista publico, quando trouxer beneficios coletivos e formas mais eficientes de se
desenvolver dada atividade, ou pode ser ruim, quando fizer parte de um projeto de desmonte da
Administracdo que se volta a beneficiar apenas alguns grupos, em detrimento tanto dos cidadaos-
administrados como dos préprios servidores publicos”. Entretanto, o sentido aqui pensando é o de que
uma inovagédo s6 deve ser replicada a Administracdo Publica quando ser enquadrar como “boa”, no
sentido trazido pela autora. Do contrario, garantida a margem de experimentacéo, sequer deveria ser
adotada, a partir das lentes do Direito, como inovagdo, mas como retrocesso, posto que seria uma
“inovagéao destruidora”. Daqui também se destaca a importancia do processo de avaliagao de politicas
publicas prévia e posterior acerca dos efeitos e mudancgas pretendidas e trazidas por essas praticas
inovadoras.
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Além disso, durante a busca de praticas inovadoras no ambito da
Administracdo Publica, deve-se considerar o alerta realizado por Nohara, a partir das
licdes de Celso Furtado, no sentido de que a inovagao néo deve ser encarada como
uma atividade descontextualizada. Isto €, as solu¢fes ditas inovadoras devem ser
consideradas a partir das especificidades da realidade brasileira. Para tanto, deve-se
buscar desenvolver e valorizar a cultura nacional de forma a combater o mimetismo
cultural e o “transplante irrefletido da cultura dos paises centrais para as estruturas
sociais dos paises periféricos” (Nohara, 2022, p. 273-274).

Com esse horizonte em vista, tem-se que a inovacao no setor publico pode ser
classificada em pelo menos quatro diferentes tipologias. Cada tipologia representa
uma observacéao acerca de determinado ponto da inovagdo. Dentre as classificacfes
presentes na literatura, Cavalcante e Camdes (2017, p. 123) entendem como
abrangente e adequada a trazida por Meeus e Edquist (2006), porquanto considera

as complexidades do setor publico, a saber:

1) Inovagéo no servico: introducdo de novos servicos para clientes novos
ou existentes ou oferecimento de servigos existentes para novos clientes;

2) Inovagéo no processo: o0 objetivo € aumentar a eficiéncia e eficacia dos
processos organizacionais internos para facilitar a producéo e entrega de
bens e servigcos aos cidadédos (foco interno);

3) Inovagdo no processo tecnoldgico: novos elementos sdo introduzidos
no sistema produtivo ou na operacao de servicos de uma organizacéo para
produzir seus produtos ou restituir seus servi¢os aos cidadaos;

4) Inovagao no processo administrativo: novas abordagens e praticas para
motivar e recompensar membros da organizacdo, desenhar estratégias e
estrutura das unidades executoras e modificar o processo de gestdo das
organizacgoes.

Cita-se como exemplos de inovagao no servigo a criagao de novo servigos por
meio da utilizacdo de novas tecnologias,” como a realidade virtual aumentada e o
metaverso, as plataformas digitais ou da inteligéncia artificial, para entrega de bem ou
servico novos, tais como a criacao de plataformas digitais de deliberac&o cidada e os
portais de transparéncia publica, de acesso a informacdo, ou a transformacao
daqueles ja existentes, v.g., a emissao de certiddes digitais, a consulta de extratos por
pelo navegador ou aplicativo ou o requerimento digital de servigcos especificos via

plataforma governamental.

" Reprisa-se que esse trabalho se direciona para exemplos de inovagdo que incitam a utilizacdo de
tecnologias digitais justamente porque seu escopo trabalha o papel e as potencialidades da
implementacao de API's e da interoperabilidade tecnolégica no ambito do setor publico. Contudo, as
tipologias e seus exemplos de casos de uso de inovagdo ndo se devem ser limitados ou estdo
condicionados a essa circunstancia.
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No mesmo sentido, como inovagao no processo, tem-se a realizagao de prova
de vida em beneficios de prestacdo continuada pagos pelo Instituto Nacional do
Seguro Social (INSS) por meio do cruzamento de diferentes dados que atestem que
o beneficio continua vivo. No @mbito do processo que envolve as politicas publicas, a
criacao de plataformas digitais que permitam monitoramento e avaliagéo eficiente de
projetos, programas e instrumentos também podem ser vistas como inovacado dessa
espécie.

Como possibilidade no @mbito da inovac¢édo no processo tecnoldgico, ilustra-se
a disponibilizacdo de uma API - Application Programming Interface (ou, no portugués,
Interface de Programacédo de Aplicacdo), objeto central de estudo nesse trabalho,
permite, mediante regras e protocolos previamente definidos, a interoperabilidade
entre diferentes sistemas e suas bases de dados, localizados interna - dentro de uma
mesma entidade ou 6rgédo da Administracao Publica, ou externamente — em entidades
privadas ou em diferentes entidades ou o6rgdos da Administracdo Publica. A
interoperabilidade, nesses casos, permite a entrega de produtos e/ou servicos de
forma mais completa e eficiente, posto que evita a repeticdo ou exigéncia de dados ja
constantes nas bases da Administracao Publica (principio da only once), bem como
possibilita melhor racionalizagcdo de dados e informacbes para geracdo de
conhecimento, por exemplo, sobre a situacdo global de indicadores de determinada
politica publica, que servem de apoio a melhor tomada de decisao pelos seus atores.

A opgédo por realizacdo de audiéncias para oitiva de testemunhas ou
depoimentos pessoais por meio web conferéncia, com acesso das partes por meio de
seus smartphones ou computadores pessoais também pode ser citada como
exemplos de inovacéo no processo tecnoldogico.

Ja quanto a inovacdo no processo administrativo, tem-se como situacdes
inovadoras a realizag&o de licitacdes eletronicas, o envio eletronico de informacdes e
dados de prestacéo de contas dos entes publicos e dos demais legalmente obrigados
para 6rgaos de controle interno e/ou externo, bem como a realizacdo de comunicacao
interna e externa entre usuarios, a exemplo de intimacdes e notificacdes, no ambito
desses processos por via digital.

Observa-se que, independentemente da tipologia, desponta como necessario
um ambiente com mentalidade inovadora no a&mbito da Administracdo Publica. Essa
mentalidade exige um olhar para os obstaculos que estimulam ou desestimulam a

atividade de criacao de valor para a sociedade por meio da inovacgao, inclusive com
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margem para experimentacdo.® Nesse aspecto, tem-se, entdo, fatores internos e
externos que influenciam e promovem a inovacdo no ambito do setor publico
(Cavalcante; Camdes, 2017, p. 127):

1) Indutores internos

a) cultura organizacional,

b) lideranca e atitude gerencial frente & mudanca;

c) gestdo de recursos humanos (incentivos em favor da inovacéo);

d) comunicagcdo interna e externa (canais de comunicagdo entre 0s
inovadores do setor publico e os diferentes stakeholders do ambiente
externo);

2) Indutores externos:

a) quadro legislativo adequado;

b) necessidades publicas e expectativas;

c) rapida emergéncia de novas tecnologias;

d) presenca de impulso politico (decis6es publicas ou ndo, que tém influéncia
direta sobre a integracéo da inovacéo na agenda de tomada de deciséo).

No presente trabalho, buscar-se-a investigar o quadro legislativo relacionado a
inovacdo, bem como a ingredientes a ela relacionados, com especial atencado os
dados, a partir da regulamentacao juridica de APIs que permitam a existéncia de
sistemas interoperaveis no ambito da Administracédo Publica.

Além desses, destaca-se aqui outro obstaculo, sem intuito de aprofunda-lo,
mas que interessa diretamente ao Direito e a Administragéo Publica, que envolve uma
combinacéo dos fatores internos e externos, isto &, o “medo”® do controle externo, da
falha ou da perda de recursos durante o processo de inovagdo. Embora a Lei de
Introducdo as Normas de Direito Brasileiro (LINDB), modificada pela Lei n.°
13.655/2018, tenha buscado estabelecer, em seu artigo 28, algum grau de seguranca
(&mbito juridico) ao gestor publico, ainda ha, por parte dos 6rgdos de controle, uma

visdo conservadora sobre a dinamicidade que envolve a inovacgéo pelos gestores, que

8 Sobre a relagéo entre inovagédo e experimentagdo, bem como sua complexidade quando analisada
no ambito da Administracdo Publica, cabe ressaltar o seguinte: “[...] Inovar implica em experimentar e
correr riscos que, majoritariamente, estdo em uma zona cinzenta do conhecimento e sé poderao ser
acessados na implementacao devidamente controlada. A gestao de risco para testagem piloto de novas
iniciativas que levem a inovacdo deve concentrar-se no acompanhamento da manutencdo da
compatibilidade normativa, condugéo as metas definidas e possibilidade de mensuragdo das métricas
— que permitirdo avaliar o nivel de satisfagdo pela agdo administrativa [...] Seguramente, um cenario
assim complexo, instavel e multifacetado parece exigir muito mais do gestor publico com apetite para
a inovacdo do que aquela modelagem tradicional do gestor a sombra da estrita legalidade. Parece
indicar a necessidade de uma espécie de quase gestor-Hércules ao mesmo tempo capaz de enfrentar
0s obstaculos, vicissitudes e dificuldades reais do dia a dia da gestdo publica e, ainda, conservar
aptidao para a ousadia da inovagéo, do experimentalismo e dos riscos que lhes séo inerentes, sempre
sob os olhares em geral retrospectivos e nada auspiciosos de uma modelagem ainda bastante
conservadora, rigida e estatica dos sistemas de controle” (Cristévam; Sousa, 2022, p. 29).
% Sobre o tema do chamado “Direito Administrativo do medo”, ver: Santos, 2022.
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pode torna-la desestimulante ao gestor inovador, e, por consequéncia, resultar em
engessamento ou fechamento institucional.°

Cavalcante e Camdes (2017, p. 127) observam, ainda, que “esses indutores
ndo afetam os processos de inovacdo de forma isolada. Pelo contrario, suas
influéncias sdo muitas vezes interligadas e alguns deles podem mesmo ser
enquadrados em duas categorias, tais como recursos financeiros e vontade politica”.

Portanto, o processo de inovacdo passa pela construcdo de um ambiente
voltado a um processo de transformacéo.!! Essa transformacgéo, em termos técnico-
operacionais, torna-se possivel a partir do que sera chamado nesse trabalho de
ingredientes para ainovacado no setor publico. De forma ndo exaustiva, tem-se:

a) Plano ou estratégia de inovacao: a constituicdo de visdo estratégia e
lideranca, com estabelecimento de metas, objetivos e diretrizes estratégias é
primordial para orientar a inova¢do no setor publico, a partir da definicdo das areas
prioritarias para a modernizacdo e alocacdo dos recursos e do uso de tecnologias.
Cita-se a esse respeito, a Estratégia Nacional de Inovacdo, definida pela Resolucéo
Cl n.° 1, de 23 de julho de 2021 (Brasil, 2021). A importancia dessa estratégia no
ambito da Administracdo Publica também resta evidente quando refletida pela 6tica
do planejamento de politicas publicas.?

b) Colaboracédo e parcerias com o setor privado, Academia e sociedade
civil: o estabelecimento de parcerias estratégias pode fornecer acesso a recursos
adicionais, experiéncia técnica e conhecimento especializado. Isso pode incluir
parcerias com empresas de tecnologia para desenvolver solu¢cbes de software, ou
colaboracbées com Universidades para pesquisa e desenvolvimento. Sao diversas as
roupagens e espacgos que podem ser destinados construir colaboracdes, a exemplo

de laboratérios de inovacgdo, redes de conhecimento, incubadoras, fundacbes de

10 Sobre o tema, cumpre registrar que “[...] tudo isso conduz a uma tendéncia de fechamento
institucional a inovacdo, principalmente pela necessidade de o agente publico proteger-se na esfera do
controle. Como imaginar que determinado agente publico se dedicar4d a inovagdo, sabendo da
existéncia da figura do administrador médico (consolidada no entendimento do Tribunal de Contas da
Unido)? O gestor médio segue fielmente a lei, aqui entendida como uma legalidade fechada de légica
da previsibilidade, ndo fugindo de sua sombra e, portanto, langado num ambiente ndo inovador ‘pela
cultura legalista e burocratica tdo presente em muitas instituicdes” (Cristévam; Sousa, 2022, p. 30).

1! Transformag&o que deve considerar aspectos e desafios de inclus&o social. Uma vez que o objetivo
da inovagao na Administragao Publica é gerar valor para sociedade, essa atividade deve-se pautar pela
reflexdo critica da estrutura e gestao/governanca publica a fim de incluir aqueles que se encontram
distantes ou excluidos ao mesmo tempo que busca melhorar suas atividades para os ja se encontram
presentes e incluidos.

12 Acerca do papel protagonista do Estado na relagdo entre inovagdo e politicas publicas, ver:
Bitencourt; Schier, 2021.
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apoio, nucleos de inovacédo tecnoldgica (NIT), instituicdes cientifica, tecnoldgica e de
inovacado (ICT), parques e polos tecnolégicos, além de mecanismos de fomento e
subvencao, tais como bbénus tecnoldgico.

c) Uso de tecnologias avancadas: a inteligéncia artificial e outras técnicas
baseadas em algoritmos inteligentes podem ser usadas para automatizar processos,
melhorar a analise de dados, criar solugcdes mais eficientes e apoiar decisées. A
interoperabilidade por meio de APIs permite a integracdo de sistemas e
compartilhamento de dados entre diferentes 6rgdos e sistemas, melhorando a
eficiéncia operacional. A utilizacdo das tecnologias deve levar em consideracao e
estar em consonancia preceitos constitucionais e legais aplicados a Administracéo
Pulblica, além da garantia de direitos fundamentais.

d) Dados abertos, interoperabilidade e transparéncia publica: a utilizacédo
eficaz de dados é fundamental para a inovacéo no setor publico. Isso inclui a coleta,
analise e compartilhamento de dados para embasar decisées e melhorar 0s servicos.
Promover a transparéncia ao disponibilizar dados abertos para o publico pode
incentivar a participacdo cidada e o desenvolvimento de aplicativos uteis.

Observa-se que os dados, como ingredientes fundamentais para a inovacao,
podem ser disponibilizados por meio de download dos arquivos de datasets de
determinada base de dados (dados abertos) ou entdo por meio de consulta direta via
Application Programming Interface — API. As APIs permitem o acesso direto as bases
de dados, sem necessidade de donwload ou coOpia desses dados para posterior
manipulacéo, o que contribui para a interoperabilidade horizontal, vertical e transversal
no setor publico.

Dados abertos (open data) referem-se a informagdes e conjuntos de dados que
estdo disponiveis para o publico em geral de forma gratuita, sem restricbes
significativas de uso ou reutilizacdo.® Esses dados sdo geralmente disponibilizados

em formatos acessiveis e legiveis por maquina, como .csv, .json ou .xml, e podem ser

13 S3o atributos necessarios para os dados abertos: Acessibilidade: Os dados sdo facilmente
acessiveis pela internet ou por outros meios, sem a necessidade de registro ou pagamento.
Reutilizacdo: Os dados podem ser usados para diferentes finalidades, como analises,
desenvolvimento de aplicativos, pesquisas, visualizagdes e muito mais. Licengas abertas:
Geralmente, os dados abertos séo disponibilizados com licengas que permitem o uso, modificagao e
redistribuigcdo, muitas vezes com a Unica restricdo de atribuigdo ao autor original. Formato aberto: Os
dados sao fornecidos em formatos padrao e abertos, facilitando sua interpretagao e processamento por
maquinas e humanos. Atualizagado regular: Os dados sdo atualizados periodicamente para refletir
informacdes atualizadas.
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baixados (download), copiados, modificados e compartilhados livremente (sem
restricdo de uso).

Dados abertos e interoperabilidade séo conceitos relacionados, mas tém
premissas diferentes e abordam aspectos distintos da gestdo e compartilhamento de
informagBes. Em sintese, enquanto os dados abertos estao voltados a disponibilidade
e acessibilidade de informacdes para o publico em geral, a interoperabilidade
concentra-se na capacidade de sistemas e aplicativos se comunicarem e trabalharem
juntos de maneira eficaz, independentemente de como os dados sdo armazenados
ou formatados. Ambos sédo importantes para promover a transparéncia, a inovagao e
a eficiéncia, mas abordam aspectos diferentes da gestdo da informacdo e da
tecnologia da informacao.

e) Avaliacdo e aprendizado continuo: A inovacado no setor publico deve ser
acompanhada por uma avaliagdo constante dos resultados e aprendizado continuo.
E importante medir o impacto das iniciativas de inovacédo e fazer ajustes conforme
necessario. Isso envolve a coleta de feedback dos cidaddos e a adaptacdo das
estratégias com base nesse feedback. Nessa linha, o Decreto n.° 10.534/2020 (Brasil,
2020), em seu artigo 14 e paragrafos, especifica a necessidade de monitoramento e
avaliacdo da Politica Nacional de Inovacéo.

Pois bem, definidas algumas das questfes conceituais e operacionais centrais
ao estudo, parte-se para investigacdo de disposicdes presentes na legislacéo

brasileira relacionadas a inovacao e seus principais ingredientes.

2.1 DISPOSICOES LEGAIS RELACIONADAS A INOVACAO EM GERAL

Primeiramente, cabe fazer referéncia a Lei n.° 10.973, de 2 de dezembro de
2004 (Brasil, 2004), que dispde sobre incentivos a inovagao e a pesquisa cientifica e
tecnolégica no ambiente produtivo e da outras providéncias, alterada pela Lei n.°
13.243, de 2016, e regulamentada pelo Decreto n.° 9.283 de 2018 (Brasil, 2018).

Essa legislacédo traz principios e definicbes legais para termos, espacos e
instrumentos destinados a inovacdo, bem como prevé, entre outras questdes,
estimulo & construcdo de ambientes especializados e cooperativos de inovacgao;
estimulo a participacdo das ICT no processo de inovacao; estimulo a inovacdo nas

empresas; estimulo ao inventor independente; e fundos de investimento.
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O Decreto n.° 10.534, de 28 de outubro de 2020 (Brasil, 2020), oficializou a
Politica Nacional de Inovagéo!* e estabeleceu seu modelo de governanca através da
denominada Camara de Inovacdo, 6rgao deliberativo destinado a estruturar e a
orientar a operacionalizacdo dos instrumentos e dos processos necessarios para a
implementacédo dessa politica. Entre as suas principais atribuigcdes esta a formulacéo,
aprovacao, coordenacao e acompanhamento da Estratégia Nacional de Inovacgéo, no
ambito da Politica Nacional de Inovacéo.

Contudo, da analise da composicdo dessa Camara de Inovacdo, verifica-se
auséncia de mencdo a participacdo popular pela sociedade civil ou mesmo por
entidades representativas ou universidades, o que resulta em desajuste com outras
legislacdes relacionados ao planejamento de politicas publicas e em déficit de
democracia substantiva e, por conseguinte, prejuizo a Estratégia trazida pela
Resolucdo CI n.° 1, de 23 de julho de 2021 (Brasil, 2021).

A inovacao também é tratada pela Lei n.° 12.965, de 23 de abril de 2014 (Brasil,
2014), que estabelece principios, garantias, direitos e deveres para o uso da internet
no Brasil, trazendo, em seu artigo 4°, enquanto objetivos da disciplina do uso da
internet no Brasil, entre outros, a promoc¢ao da inovacao (inciso Ill). Além disso, o0 seu
artigo 24, ao trazer diretrizes especificas relacionadas a atuagdo da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios no desenvolvimento da internet no
Brasil, enfatiza a necessidade de otimizacdo da infraestrutura das redes e estimulo a
implantag&o de centros de armazenamento, gerenciamento e disseminacao de dados
no pais, promovendo a qualidade técnica, a inovacao e a difusdo das aplicacdes de
internet, sem prejuizo a abertura, a neutralidade e a natureza patrticipativa (inciso VII).

Mais recentemente, a Lei n.° 14.129, de 29 de marco de 2021 (Lei de Governo
Digital — LGD) (Brasil, 2021), traz, em seu artigo 3°, enquanto principios e diretrizes
do Governo digital e da eficiéncia publica, a promo¢do do desenvolvimento
tecnolégico e da inovagdo no setor publico (inciso XXVI). J&, no seu artigo 4°, ao
mencionar o conceito de Governo como plataforma,® explica que se trata de
infraestrutura tecnoldgica que facilite o uso de dados de acesso publico e promova a

interacdo entre diversos agentes, de forma segura, eficiente e responsavel, para

14 Nao se adentrara, nesse trabalho, se, de fato, trata-se, aos olhos do Direito, de politica ou programa
publico a partir de um olhar por meio de dogmatica juridica prépria as politicas publicas.
15 Acerca das Plataformas de Governo Digital, ver: Lima; Sousa; Cristovam, 2023.
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estimulo a inovagéo, a exploracdo de atividade econémica e a prestacdo de servigos
a populacéo (inciso VII).

A inovacdo é também um dos objetivos do processo licitatorio no Brasil,
conforme consta no artigo 11, inciso IV, da Lei de LicitagBes. Além disso, a inovacao
também consta do artigo 29, inciso V, da Lei Geral de Protecdo de Dados Pessoais
(LGPD), como fundamento da disciplina de protecédo de dados pessoais.®

Por dltimo, a Lei Complementar n.° 182, de 1 de junho de 2021 (Brasil, 2021),
gue instituiu o marco legal das startups e do empreendedorismo inovador, traz, em
seu artigo 3°, enquanto principios e diretrizes, entre outros, o incentivo a contratacao,
pela Administracdo Publica, de solu¢cBes inovadoras elaboradas ou desenvolvidas por
startups, reconhecidos o papel do Estado no fomento a inovacédo e as potenciais
oportunidades de economicidade, de beneficio e de solucdo de problemas publicos
com solugdes inovadoras (inciso VIII).

2.2 DISPOSICOES LEGAIS RELACIONADAS A DADOS ABERTOS E A
INTEROPERABILIDADE

Quanto aos dados abertos, a Lei n.° 12.965, de 23 de abril de 2014 (também
chamada Lei do Marco Civil da Internet) (Brasil, 2014), no seu artigo 24, ao trazer
diretrizes especificas relacionadas a atuacdo da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios no desenvolvimento da internet no Brasil, enfatiza a adocéo
preferencial de tecnologias, padrdes e formatos abertos e livres (inciso V), bem como
a publicidade e disseminacédo de dados e informacfes publicos, de forma aberta e
estruturada (inciso VI).

A Lei de Governo Digital, em artigo 4°, inciso 1V, conceitua dados abertos como
sendo os “dados acessiveis ao publico, representados em meio digital, estruturados
em formato aberto, processaveis por maquina, referenciados na internet e
disponibilizados sob licenca aberta que permita sua livre utilizacdo, consumo ou

tratamento por qualquer pessoa, fisica ou juridica” (Brasil, 2021).

16 O artigo 55-J traz previsdo especifica de edigdo pela ANPD de normas, orientagdes e procedimentos
simplificados e diferenciados, inclusive quanto aos prazos, para que microempresas e empresas de
pequeno porte, bem como iniciativas empresariais de carater incremental ou disruptivo que se
autodeclarem startups ou empresas de inovacdo, possam adequar-se a esta Lei.
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O artigo 30 da LGD também traz enfatiza a possibilidade de qualquer
interessado apresentar pedido de abertura de bases de dados da administracéao
publica, sendo o procedimento e os prazos previstos na Lei de Acesso a Informagédo.t’

No tocante a interoperabilidade, a Lei n.° 12.965/2014 estabelece principios,
garantias, direitos e deveres para o0 uso da internet no Brasil. O artigo 4° da referida
Lei traz enquanto objetivos da disciplina do uso da internet no Brasil, entre outros, a
adesdo a padrdes tecnolégicos abertos que permitam a comunicagdo, a
acessibilidade e a interoperabilidade entre aplicagcdes e bases de dados (inciso 1V).

A interoperabilidade no setor publico refere-se a capacidade de diferentes
sistemas, aplicativos, agéncias governamentais e unidades organizacionais do
governo interagirem, compartilharem informacdes e colaborarem de maneira
eficiente e eficaz. Em outras palavras, é a capacidade de diferentes componentes do
setor publico trabalharem juntos de maneira harmoniosa, de modo que os dados e 0s
processos possam fluir sem problemas entre eles. Isso € fundamental para melhorar
a eficiéencia, a transparéncia e a entrega de servicos publicos e deve ser
operacionalizada a partir das seguintes diretrizes:

a) Padrdes de Dados e Formatos Comuns: A adoc¢éo de padrdes de dados e
formatos comuns é essencial para garantir que diferentes sistemas possam entender
e processar informacGes de maneira consistente. Isso facilita a troca de dados entre
sistemas diferentes;

b) Integracdo de Sistemas: A integracdo de sistemas envolve a conexao de
sistemas separados de modo que possam compartilhar informacdes e funcionar como
um todo coeso. Isso é frequentemente feito por meio de APIs (Interfaces de
Programacéao de Aplicativos) que permitem a comunicacao entre sistemas;

c) Uso de Identificadores Unicos: A utilizacdo de identificadores tinicos, como
nameros de identificagdo pessoal ou identificadores de entidades, ajuda a garantir que
0s sistemas possam se referir consistentemente a individuos, empresas ou outros
elementos em todo o setor publico;

d) Governanca de Dados: Ter uma estrutura de governanca de dados clara e
eficaz é essencial para gerenciar a qualidade e a integridade dos dados em todo o
setor publico. Isso inclui politicas, padrdes e procedimentos para garantir a qualidade

e a seguranca dos dados;

17 Sobre a tematica, ver: Tavares; Bitencourt; Cristovam, 2022.

Administracido de Empresas em revista unicuritiba.
. Vol.4, n.37|e-7490 | p.349-389 |Outubro/Dezembro 2024.
Esta obra esté licenciada com uma Licenca Creative Commons Atribuicao-NaoComercial 4.0 Internacional.



http://creativecommons.org/licenses/by-nc/4.0/
http://creativecommons.org/licenses/by-nc/4.0/

Submetido em: 08/11/2024
Aprovado em: 14/11/2024

niStra§50 de Empresas em ReViSta Unicuritiba Avaliagdo: Double Blind Reviewe

ISSN: 2316-7548

e) Seguranca da Informacé&o: Garantir que os dados sejam protegidos
adequadamente é critico. A interoperabilidade deve incluir medidas de seguranca
robustas para proteger informacdes sensiveis e privadas;

f) Treinamento e Conscientizagdo: E importante garantir que os funcionarios
do setor publico estejam cientes da importancia da interoperabilidade e sejam
treinados para usar sistemas interoperaveis de maneira eficaz.

A interoperabilidade pode ser visualizada a partir de quatro diferentes
dimensdes (Almeida, 2019), sendo a legal trazida mais fortemente no Brasil a partir
da Lei de Governo Digital (Brasil, 2021):

1) Técnico/Tecnoldgico: Como estamos interoperando? Tratam-se das
guestdes relacionadas a conexao de sistemas e servicos de informatica. Os sistemas
e dispositivos devem ser capazes de trocar dados de forma confiavel e sem custos
adicionais;

2) Semantica: Sobre o que estamos interoperando? E definida como uma
garantia de que o significado preciso da informacéo trocada € compreensivel;

3) Organizacional: Por qué e quando interoperamos? Com base na definicdo
de objetivos de negdécio, modelar processos de negécio de forma a que as
Administracdes Publicas alinhem os seus processos de negocio, responsabilidades e
expectativas para atingir objetivos comumente aceites e mutuamente benéficos; e,

4) Legal ou Juridica: E a dimens&o que define o ponto de agregacdo da
legislacdo em nivel nacional, desempenhando um papel importante na elaboracéo de
legislacdo com o objetivo de promover e regulamentar o uso de artefatos.

Destaca-se que o Documento de Referéncia, em termos de Padrbes de
Interoperabilidade (ou ePING), possui sua Uultima versdo em 2018, sendo
confeccionado pelo Departamento de Governo Digital, da Secretaria da Tecnologia da
Informacdo e Comunicagdo, vinculada ao Ministéerio do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestao, 6rgdo do Poder Executivo Federal. O documento trata das
dimensdes de interoperabilidade, porém sé menciona as seguintes: técnica,
semantica e organizacional.

A LGD traz, em seu artigo 3°, enquanto principios e diretrizes de Governo digital
e da eficiéncia publica, a interoperabilidade de sistemas e a promoc¢do de dados
abertos (inciso XIV), o que faz com que se tenha a dimensédo legal da

interoperabilidade positivada no ordenamento juridico brasileiro.
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2.3 DISPOSICOES LEGAIS RELACIONADAS AO PROCESSO DE INOVACAO:
ENCOMENDA  TECNOLOGICA, DIALOGO  COMPETITIVO, SANDBOX
REGULATORIA, LABORATORIOS DE INOVACAO E REDES DE CONHECIMENTO

No tocante ao processo de inovagcao, importante tratar da questdao da
Encomenda Tecnoldgica (ETEC), como um dos instrumentos de estimulo a inovacéo,
também prevista como um dos casos de dispensa de licitacdo, conforme artigo 75,
inciso V, da Lei n.° 14.133, de 1 de abril de 2021.18

Ainda, a Lei n.° 14.133/2021 traz modalidade relacionada & inovacgao
denominada dialogo competitivo, que, segundo conceito legal trazido pelo seu artigo
6°, inciso XLII, é a “modalidade de licitacdo para contratacdo de obras, servicos e
compras em que a Administracdo Publica realiza dialogos com licitantes previamente
selecionados mediante critérios objetivos, com o intuito de desenvolver uma ou mais
alternativas capazes de atender as suas necessidades, devendo os licitantes
apresentar proposta final apos o encerramento dos dialogos”.

O artigo 32 esclarece que a modalidade didlogo competitivo € restrita a
contratacdes em que a Administracdo: | - vise a contratar objeto que envolva as
seguintes condi¢des: a) inovacdo tecnoldgica ou técnica; b) impossibilidade de o
orgdo ou entidade ter sua necessidade satisfeita sem a adaptacdo de solucbes
disponiveis no mercado; e c) impossibilidade de as especificacbes técnicas serem
definidas com precisdo suficiente pela Administracado; Il - verifique a necessidade de
definir e identificar os meios e as alternativas que possam satisfazer suas
necessidades, com destaque para 0s seguintes aspectos: a) a solucao técnica mais
adequada; b) os requisitos técnicos aptos a concretizar a solucdo ja definida; c) a
estrutura juridica ou financeira do contrato.

O artigo 2°, para efeitos da Lei Complementar n.° 182/2021, traz a figura do
ambiente regulatério experimental (sandbox regulatéria),'® isto é, conjunto de
condicOes especiais simplificadas para que as pessoas juridicas participantes possam

receber autorizagcdo temporéaria dos 6rgdos ou das entidades com competéncia de

18 “A ETEC pode ser adotada em situagbes de falha de mercado e alto nivel de incerteza, ou seja,
quando o Estado se depara com um problema ou uma necessidade cuja solu¢do néo é conhecida ou
nao esta disponivel e envolve risco tecnolégico. Nesse tipo de situac¢éo, a Administragao Publica pode
apresentar o problema para o mercado e identificar potenciais interessados em investir no
desenvolvimento da solucdo. Sdo identificados os potenciais interessados que apresentam maior
probabilidade de sucesso, com possibilidade de contratacdo de mais de um” (Brasil, TCU, 2020).
19 Sobre o tema, ver: Blanchet; Gazotto; Ferneda, 2020.
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regulamentacéo setorial para desenvolver modelos de negdcios inovadores e testar
técnicas e tecnologias experimentais, mediante o cumprimento de critérios e de limites
previamente estabelecidos pelo 6rgdo ou entidade reguladora e por meio de
procedimento facilitado (inciso II) (Brasil, 2021).

O artigo 13 traz a previsdo de modalidade de licitacdo especial para solucdes
inovadoras, que tenham por finalidade resolver demandas publicas que exijam
solucdo inovadora com emprego de tecnologia (inciso I, artigo 12) e promover a
inovacao no setor produtivo por meio do uso do poder de compra do Estado (inciso I,
Inciso 12).

Ainda, a LGD traz a figura do laboratério de inovacédo,?° que o seu artigo 4°,
inciso VIl define como um espaco aberto a participacao e a colaboracao da sociedade
para o desenvolvimento de ideias, de ferramentas e de métodos inovadores para a
gestdo publica, a prestacdo de servicos publicos e a participacdo do cidaddo para o
exercicio do controle sobre a administracdo publica. Em complemento, a Lei traz
disposicfes aos laboratérios de inovacéo instituidos pelos entes publicos nos artigos
44 e 45, sendo que, enquanto diretrizes definidas no artigo 45, menciona o incentivo
a inovacao.

A LGD também menciona, conforme artigo 17, a possibilidade de o Poder
Executivo federal criar redes de conhecimento, sendo assegurado 0 acesso as
instituicdes cientificas, tecnoldgicas e de inovagao, bem como a existéncia de canal
de comunicacao permanente com o 6rgao federal a quem couber a coordenacédo das
atividades da rede, cabendo ressaltar que a Portaria n.° 23, de 04 de abril de 2019,

criou a Rede Nacional de Governo Digital (Rede Gov.br).

3 REGIME JURIDICO DAS APIs DE NATUREZA PUBLICA E SUA RELEVANCIA
PARA A CONCRETIZACAO DA INTEROPERABILIDADE NA ADMINISTRACAO
PUBLICA

Doravante, cumpre discutir acerca da Application Programming Interface — API,
qgual sua funcdo no cenério da inovag¢do, bem como sua importancia no ambito da

Administracdo Publica, para, entdo, investigar os delineamentos que formam o seu

20 Sobhre o tema, ver: Tavares; Bitencourt, 2022.
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regime juridico. Segundo Richardson e Amundsen (2013, p.), uma APl pode ser
definida como uma aplicacdo no qual sédo definidas regras para a comunicacao entre
dois sistemas de software, permitindo que diferentes partes do software possam
interagir entre si sem precisar saber os detalhes internos um do outro. 1Sso porque,
conforme registra Saudate (2021, p. 211), a API busca estabelecer “uma forma de
comunicacdo com o software que procura abstrair totalmente os detalhes da
implementacéo subjacente — ou ao menos tanto quanto for possivel”.

Em outras palavras, uma APl é uma ponte que possibilita que dois diferentes
sistemas (ou softwares) se comunigquem entre si de maneira estruturada e previsivel,
a partir de um conjunto de regras e ferramentas que um sistema disponibiliza para que
outros sistemas possam com ele interagir.

Aqui esta uma explicacdo simplificada de como uma API funciona:

Requisicdo: Um aplicativo (o cliente) envia uma solicitacdo para uma API.
Essa solicitacdo inclui informagbes sobre a acdo desejada e os dados
necessarios para essa agao.

Processamento: O servidor que hospeda a API processa a solicitacéo,
executa a agdo solicitada e acessa os dados necessarios.

Resposta: O servidor envia uma resposta de volta ao aplicativo cliente. Essa
resposta geralmente contém os resultados da acéo solicitada ou os dados
solicitados.

Em outras palavras, ha primeiro uma a emissao de uma solicitacdo de dado ou
informacé&o por meio da internet (requisicéo), posteriormente a API recebe a emissao
da solicitacao, verifica as regras de acesso e se 0 dado ou informacdo se encontra
disponivel em sua base de dados (processamento), e, caso positivo, ao final, entrega
ao usuario o dado ou a informagé&o solicitada (resposta). Abaixo, na Figura 1, consta

uma explicacéo de forma ilustrada:

Figura 1: Como a API funciona

HOW APl WORKS

Request g
=

Web appin

Response Internet Web server DEVELET
browser

Fonte: Altexsoft
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Na pratica, as APIs sdo fundamentais para que os desenvolvedores criem
novas funcionalidades — e, portanto, inovem — em seus proprios softwares, ao se
utilizar dos recursos e dados advindos de um outro software sem precisar entender
como esses recursos sado implementados internamente, fazendo com que seja
economizado tempo e esfor¢co de desenvolvimento, além de permitir a integracao de
diferentes sistemas de forma eficiente, isto €, a interoperabilidade.

Como exemplo no ambito da Administracdo Publica, considere a API
disponibilizada pelo municipio de Porto Alegre/RS?! acerca dos dados referentes as
licitagcBes e contratos administrativos firmados. Caso algum desenvolvedor ou analista
de dados queira criar um algoritmo ou mesmo se utilizar desses dados para realizar
um software de controle social?’> ou monitoramento ou desenvolver algum painel de
visualizacdo e analise dessas informacgfes, basta que se faca uma consulta
diretamente aos dados por meio das regras da API disponibilizada, de forma direta,
sem que seja necessario a copia da base de dados. Ou seja, além de se garantir que
a consulta retorne dados sempre atualizados, faz com que néo seja necessario um
novo armazenamento desses dados consultados. Isso é possivel através da ponte
oferecida pela API.

Esse é um exemplo simples, que talvez ndo chame a devida atencao de
nenhum gestor em busca de inovagao. Mas isso pode ser transportado para o ambito
da saude, educacdo ou transporte publico. Por meio das APIs, é possivel a consulta
imediata a dados contidos em diferentes bases de dados, com observancia das
normas de protecao de dados, para, por exemplo, criar servicos para que cidadaos
consigam agendar, consultar, visualizar ou buscar servigos (a exemplo do aplicativo
Citymapper). Além disso, a Administracdo Publica pode se utilizar das APIs
internamente para melhoria do acompanhamento do seu desempenho, com
avaliacdo?® e monitoramento em tempo real de metas e indicadores (por exemplo,
namero de matriculas escolares, consultas médicas, ocupacdo hospitalar, obras

publicas etc).

21 Disponivel em: https://dadosabertos.poa.br/dataset/licitacon/resource/e08dcfda-9496-4540-a88a-

10af1c4779ce Acesso em: 25 fev. 2024.

22 Sobre a relagdo entre direito e engenharia de software em prol de um controle social digital, ver:

Tavares; Bitencourt, 2021.

23 Sobre o papel da interoperabilidade na avaliacéo de politicas publicas, ver: Tavares; Bitencourt, 2022.
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Dai a importancia de se catalogar as APIs para que os inovadores, sejam da
area da tecnologia ou ndo, tomem conhecimento e impulsionem novas solucdes a
partir desses dados. Por essa razdo, ha ao final do trabalho um Anexo Unico, com
essa catalogacéao, ainda que incompleta, mas que pode contribuir com a disseminacéo
desse ingrediente fundamental para promocdo da inovacdo no ambito da
Administracdo Publica.

As APIs podem ser de natureza publica ou privada (também chamada
proprietaria). Para essa distingdo, adota-se como critério de classificacdo, a natureza
dos bancos de dados em que a API se conecta, uma vez que o desenvolvimento dessa
ferramenta depende justamente dessa conexdo, que, por razdes de seguranca
informacional, pode estar restrita a determinadas entidades. Assim, sera de natureza
publica quando desenvolvida a partir da conexao a banco de dados de natureza
publica ou governamental. Por outro lado, sera privada ou proprietaria, quando a
conexao for a banco de dados particular, ainda que esses dados advenham de fontes
abertas.

Quanto a forma de utilizacdo dessas APIs por terceiros, tem-se que 0 acesso
pode variar entre, pelo menos, trés formas: acesso aberto, restrito ou comercial. O
acesso aberto € o acesso livre, sem custo e sem necessidade de identificacdo ou
validacdo pelo usuério. O acesso restrito pode restringir 0 acesso a determinada
identificacdo ou validacdo de credencial. J& o acesso comercial € aquele que é
realizado mediante pagamento pela consulta a ser realizada. Observa-se que as APIs,
de natureza privada ou proprietaria, que seja comercial ou aberta, podem ser
interessantes ou consideradas para inovacgao pela Administracao Publica. J4 as APls,
de natureza privada, com acesso restrito ao ambiente do seu proprietario, dificilmente
terdo alguma utilidade ao setor publico.

Ha duas questdes relevantes que envolvem a natureza e o acesso as APIs e
que interessam ao presente trabalho. A primeira: considerando-se que as APIs sao
desenvolvidas a partir do acesso a banco de dados, que podem ser de natureza
publica ou privado, de acordo com a natureza dos dados que capturam e armazenam.
Sendo os dados de natureza publica, poderiam as APIs ser de natureza diversa, por
exemplo, privada ou proprietaria? A segunda seria: sendo essas APIs de natureza
publica, poder-se-ia cogitar a cobran¢a ou mesmo lucro pelo acesso via APl aos dados

de natureza publica?
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Quanto a primeira questado, entende-se nao ha suporte juridico para tratar como
de natureza diversa as APIs que sao desenvolvidas a partir de acesso exclusivo a
base de dados de natureza publica ou governamental. Assim, a questdo s6 pode ser
negativa, uma vez que o0 acesso exclusivo ou privilegiado a base de dados de natureza
publica por empresa para criacdo de APIs privadas ou proprietaria e posterior
cobranca e/ou geracao de lucro fere os principios do livre acesso a informacéo e a
transparéncia publica.

Quanto a segunda questdo, compreende-se que, por mais que haja custo para
o desenvolvimento da APIs, em razéo se tratar de ferramenta que se beneficia de
acesso a dados contidos em bases de dados de natureza publica, trata-se de despesa
a ser suportada pela Administracdo Publica, que também se beneficia indiretamente
dessa utilizag&o por terceiros.

Diferente situacdo ocorre quando as APIs sdo desenvolvidas a partir de dados
abertos disponibilizados pela Administracdo Publica. Nesse caso, ndo ha acesso
exclusivo a dados, sendo os dados de livre utilizacdo (caracteristica dos dados
abertos). Assim, no caso de API criada por empresa ou entidade privada a partir de
dados abertos e ndo com acesso exclusivo a base de dados governamental, tratar-
se-a de API de natureza privada ou proprietaria, a qual podera ou nao cobrar pelo
acesso e utilizacao da respectiva API.

O governo federal por meio do programa chamado Conecta gov.br?* criou um
catalogo de APIs para uso do Sistema de Administracdo dos Recursos da Tecnologia
da Informacédo (SISP), instituido pelo Decreto n.° 7579, de 11 de outubro de 2011.%°
Porém, nem todas séo de acesso aberto:

a) APl de natureza publica e aberta: nesses casos, 0o 6rgdo ou entidade
desenvolve a API e disponibiliza para o acesso ao publico de forma aberta (sem
necessidade de iden e ndo onerosa. Sao exemplos a APl do Portal de Transparéncia,
do Portal de Custos do Governo Federal.

24 O Conecta gov.br é um programa da Secretaria de Governo Digital do Ministério da Gestdo e da
Inovagdo em Servigcos Publicos que visa integrar os servigos publicos e sistemas para viabilizar a
obtencdo automatica das informagcBes e o autosservico e eliminar a necessidade do cidaddo e do
governo de preencher campos de formuldrios, apresentar documentos e validar informacgbes de
maneira manual. O projeto Conecta gov.br ndo disponibiliza APIs diretamente para o cidaddo, nem
empresas ou qualquer outra instituicdo publica ou privada fora do alcance do SISP (Sistema de
Administragdo dos Recursos de Tecnhologia da Informac&o) (Brasil, 2024).
25 Para mais informacdes, ver: https://www.gov.br/governodigital/pt-br/sisp/sobre-o-sisp
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Alguns estados e municipios também disponibilizam APIs de natureza publica
de forma aberta. A exemplo, tem-se, no Estado do Rio Grande do Sul,?® a API para
Dados Extratos de Empresas e API para Solicitacdo de Informacdes Adicionais. Ja no
municipio de Porto Alegre/RS, tem-se a APl Licitacon, GOR - Geréncia
Orcamentaria, ERO — Execucdo da Receita Orcamentéria, STPoa — Sistema de
Transporte Publico de Porto Alegre, entre outras. O municipio de Sdo Paulo/SP?’
também conta uma péagina na internet que contém sua vitrine de APIs, que contém,
de modo publico e aberto, as seguintes APIs: Diario Oficial da cidade de S&o Paulo,
Lentiddo Transito, Prato Aberto, Procon, SOF — Sistema de Execu¢do Or¢camentéria,
e-SIC — Sistema Eletrénico de Informacdo ao Cidaddo, IDHM - indice de
Desenvolvimento Humano municipal, Olho Vivo, entre outras.

Além disso, algumas cidades brasileiras oferecem dados abertos sobre
transporte publico por meio de suas APIls. Esses dados incluem horérios, rotas,
paradas de 6nibus e metrd, sendo Uteis para o desenvolvimento de aplicativos de
navegacao e para o planejamento de deslocamentos urbanos, como exemplificado
pelo Citymapper.

b) API da natureza publica e restrita: nessa situacdo, o 6rgdo ou entidade
desenvolve a API e disponibiliza para o acesso para entidades especificas, em razao
de questdes de sigilo ou seguranca, de forma ndo onerosa.

c) API de natureza publica e comercial: nesse caso, o 6rgdo ou entidade
publica desenvolve a API e disponibiliza para o acesso para terceiros de forma
onerosa. Nesse caso, embora se entenda ndo haver previsdo ou autorizagdo legal
para cobranca por acesso a APIs de natureza publica, fato € que tal pratica é verificada
na Administracdo Publica federal ao se observar APIs desenvolvidas pela empresa
publica Serpro.

d) APl de natureza privada e aberta: ocorre quando uma pessoa ou entidade
de natureza privada, externa a estrutura da Administracdo Publica, desenvolve uma
API mediante conexao a base de dados com dados diretamente capturados ou com
dados abertos reutilizados e disponibiliza acesso de forma ampla e ndo onerosa.

e) APl de natureza privada e comercial: trata-se de hipétese que uma pessoa
ou entidade de natureza privada, externa a estrutura da Administracdo Publica,

desenvolve uma API mediante conexdo a base de dados com dados diretamente

26 Disponivel em: https://www.rs.gov.br/apis-disponiveis Acesso em: 22 mar. 2024.

27 Disponivel em: https://apilib.prefeitura.sp.gov.br/store/vitrine Acesso em: 22 mar. 2024.
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capturados ou com dados abertos reutilizados e disponibiliza acesso para terceiros
mediante retribuicdo pecuniaria por consulta ou lote de consultas.

Pois bem, definidas as questdes de cunho tedrico e pratico, tem-se por
necessario investigar qual a existéncia de um regime juridico adequado referente as
APIs natureza publica pela legislacdo brasileira. Entende-se tratar de investigacéo
necessaria para se avancar nas discussoes referentes a interoperabilidade e a prépria
transparéncia publica, uma vez que as APIs sdo aplicacbes que maximizam e
concretizam, no cenario atual de governo digital.?8

Para essa investigacéo, foram levantados alguns questionamentos a fim de
nortear a investigacdo acerca do regime juridico das APls enquanto instrumento de
concretizacdo da interoperabilidade. Assim, buscar-se-a responder a esses
guestionamentos para entdo compreender a existéncia de um regime juridico, mesmo

que esparso.

3.1 HA DISPOSICOES JURIDICAS QUE CONSAGRAM PRINCIPIOS E/OU
DIRETRIZES PARA A INTERPRETACAO E DESENVOLVIMENTO DE API
ENQUANTO MECANISMO DE CONCRETIZACAO DA INTEROPERABILIDADE? SE
SIM, QUAIS SERIAM?

Uma das principais fungdes das APIs de natureza publica é concretizar a
interoperabilidade de dados no &mbito da Administracdo Publica. O Documento de
Referéncia, em termos de Padrbes de Interoperabilidade (ou ePING), possui sua
ultima versdo em 2018, sendo confeccionado pelo Departamento de Governo Digital,
da Secretaria da Tecnologia da Informacdo e Comunicacao, vinculada ao Ministério
do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao, 6rgdo do Poder Executivo Federal. O
documento trata das dimensbes de interoperabilidade, porém s6 menciona as
seguintes: técnica, semantica e organizacional.

A dimenséo legal, portanto, ndo foi tratada no documento. Isso se deve ao fato
de que para que haja a dimensdo legal, faz-se necessaria a emissdo de atos
normativos préprios ou aprovacao de legislacdo que determine a interoperabilidade

no setor publico, situacdo que, até a publicacdo da LGD em 2021, ndo existia, pelo

2 O governo disponibiliza também uma Calculadora de Economia com Interoperabilidade em:
https://www.gov.br/governodigital/pt-br/governanca-de-dados/calculadora-de-impacto Acesso em: 10
mar. 2024.
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menos de forma generalizada e aplicavel a todos. Percebe-se, assim, parcial
desatualizacédo do referido Documento de Referéncia, que deve incluir a dimensao
legal em sua proxima versao.

Nessa linha, quanto a interoperabilidade, a Lei do Marco Civil da Internet, que
estabelece principios, garantias, direitos e deveres para o uso da Internet no Brasil. O
artigo 4° da referida Lei traz enquanto objetivos da disciplina do uso da internet no
Brasil, entre outros, a adesdo a padrbes tecnolégicos abertos que permitam a
comunicacdo, a acessibilidade e a interoperabilidade entre aplicacdes e bases de
dados (inciso V).

A LGD traz, em seu artigo 3°, enquanto principios e diretrizes de Governo
Digital e da eficiéncia publica, a interoperabilidade de sistemas e a promocao de dados
abertos (inciso XIV).

J& o seu artigo 20, 82°, dispde que as funcionalidades das Plataformas de
Governo Digital deverao observar padroes de interoperabilidade e a necessidade de
integracéo de dados como formas de simplificacéo e de eficiéncia nos processos e no
atendimento aos usuarios. Além disso, a LGD, quanto a prestacao digital dos servi¢os
publicos, buscou consagrar, na forma do seu artigo 24, inciso IV, principio conhecido
como only once, isto €, que busca evitar, por meio da interoperabilidade, a repeti¢cdo
de “exigéncias desnecessarias ao usuario quanto a apresentagao de informacgdes e

de documentos comprobatérios prescindiveis”.

3.2 HA DISPOSICOES JURIDICOS QUE IMPOEM O DEVER DE DESENVOLVER
API PARA CONCRETIZACAO DA INTEROPERABILIDADE? SE SIM, A QUEM SE
ESTENDE?

A Lei do Marco Civil da Internet traz, em seu artigo 24, diretrizes especificas
relacionadas a interoperabilidade no tocante a atuagdo da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios no desenvolvimento da internet no Brasil, entre elas,
a promocao da racionalizacdo e da interoperabilidade tecnoldgica dos servicos de
governo eletronico, entre os diferentes Poderes e ambitos da Federagao, para permitir
o intercdmbio de informacdes e a celeridade de procedimentos (inciso Ill), a promogéo
da interoperabilidade entre sistemas e terminais diversos, inclusive entre os diferentes

ambitos federativos e diversos setores da sociedade (inciso V).
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Ja os artigos 38 a 41 da LGD buscam detalhar, ainda mais, a interoperabilidade
de dados entre orgdos publicos. O artigo 38 destaca a necessidade das ferramentas
digitais consideraram: a) a interoperabilidade de informacdes e de dados sob gestdo
dos orgdos e das entidades, respeitados as restricées legais, b) 0s requisitos de
seguranca da informacdo e das comunicac¢des, c) as limitacdes tecnoldgicas e a
relacdo custo-beneficio da interoperabilidade; d) a otimizacdo de custos de acesso a
dados e o reaproveitamento, sempre que possivel, de recursos de infraestrutura de
acesso a dados por multiplos 6rgdos e entidades; e, €) e a protecdo de dados
pessoais, observada a legislacéo vigente, especialmente a LGPD.

O artigo 40 estabelece que os 6rgaos abrangidos pela LGD serdo responsaveis
pela publicidade de seus registros de referéncia e pelos mecanismos de
interoperabilidade. Por fim, o artigo 41 estabelece que é de responsabilidade dos
orgdos e das entidades abrangidos pela LGD os custos de adaptacdo de seus
sistemas e de suas bases de dados para a implementacéo da interoperabilidade.

Assim, o artigo 38 deixa claro que a implementacdo de mecanismos de
interoperabilidade consiste em dever conferido a todo 6rgéao ou entidade responsavel
pela prestacao digital de servigos publicos detentores ou gestores de base de dados,
inclusive controladores de dados pessoais. Assim, deve-se incluir também entidades
de natureza privada que prestam servicos publicos por meio de colaboracdo (o

chamado Terceiro Setor).

3.3 HA DISPOSICOES JURIDICAS QUE REGULAMENTAM QUAIS DADOS DEVEM
SER ACESSADOS MEDIANTE API COMO MECANISMO DE CONCRETIZAGCAO DE
INTEROPERABILIDADE?

A Lei de Acesso a Informacao, ao tratar da transparéncia ativa, prevé em seu
artigo 8° que os dados devem ser acessiveis diretamente por maquina, sendo que a
LGD reafirmou tal premissa no inciso Il do 8§ 1° do seu artigo 29.

Ao lado do acesso aos dados, deve-se considerar também a protecdo aos
dados. Por isso, é preciso que as API's sejam modeladas com consideragdo das
disposicbes da LGPD e, se for o caso, observem procedimentos de anonimizagéao de
parte da base de dados (art. 12). Além disso, a LGPD prevé a possibilidade de
utilizacdo de dados pessoais quando necessarios a execucao de politicas publicas
(artigo 7°, 111).
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3.4 HA DISPOSICOES JURIDICAS QUE TRATEM DE QUE FORMA SE DEVE DAR
O ACESSO AS APIS PARA CONCRETIZACAO DA INTEROPERABILIDADE?

O Decreto n.° 10.046/2019 trata, em artigo 4°, dos niveis de compartilhamento
de dados entre 6rgdos e as entidades, sendo de trés niveis, de acordo com sua
confidencialidade:

a) de compartilhamento amplo: dados que ndo estdo sujeitos a nenhuma
restricdo de acesso, cuja divulgacdo deve ser publica e garantida a qualquer
interessado;

b) de compartilhamento restrito: dados protegidos por sigilo, sendo possivel,
entretanto, a concessao de acesso a todos os 6rgaos e entidades para a execucao de
politicas publicas;

c) de compartilhamento especifico: dados protegidos por sigilo, sendo possivel,
nesse caso, a concessao somente a 0rgaos e entidades especificos, nas hipoteses e
para os fins previstos em lei.

No ambito federal, a Resolucdo CCGD n.° 9, de 22 de junho de 2022, do
Ministério da Economia/Secretaria Especial de Desburocratizacdo, Gestao e Governo
Digital/Comité Central de Governanc¢a de Dados, instituiu, em seu artigo 1°, o Registro
de Referéncia do Portal de Servicos Publicos, de uso obrigatorio pelos orgaos e
entidades da administracao publica federal direta, autarquica e fundacional.

O seu artigo 2°, por sua vez, destaca que os registros de referéncia tém por
finalidade: | - promover a interoperabilidade do conjunto de dados entre entes
governamentais; Il - auxiliar a formulacdo, a implementacdo, a avaliacdo, o
monitoramento e a gestdo de politicas publicas; Ill - fomentar a qualidade e a
fidedignidade dos dados custodiados pelos 6rgaos gestores de dados; IV - aumentar
a eficiéncia e reduzir custos das operacoes internas dos sistemas de informacéo dos
orgaos gestores e consumidores de dados; e V - orientar 0 acesso aos 6rgaos e
entidades de que trata o artigo 1° ao conjunto de dados relacionados a Application
Programming Interface - APl do Portal de Servigcos Publicos - APl de Servigos, que
compreende o canal oficial do Governo federal para divulgagéo das informacdes sobre
0S servicos publicos federais. Por fim, o seu artigo 3°, 82, informa que a API de

Servigos néo se destina ao uso do cidaddo comum, visto que o publico-alvo sdo o0s
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orgaos e as entidades de que trata o artigo 1° que desejam consultar os servigcos
publicos cadastrados, via acesso a API.

Registra-se que uma APl pode fornecer acesso a dados abertos, dados
restritos ou dados com acesso controlado, dependendo das politicas e
regulamentacfes do provedor da APIl. Nao é estritamente necesséario que os dados
disponibilizados por meio de uma API sejam "abertos" no sentido de serem acessiveis
ao publico em geral. O grau de acesso aos dados por meio de uma API pode variar
amplamente com base nas necessidades, objetivos e politicas do provedor da API.

A abertura de dados, no contexto das APIs, geralmente significa que os dados
sdo disponibilizados ao publico sem restricbes significativas. Isso pode incluir
informacdes governamentais, dados de pesquisa, informacdes publicas de empresas
e muito mais. Muitas organizacdes e governos veem a abertura de dados como uma
maneira de promover a transparéncia, a inovagao e o uso criativo das informacdes.

No entanto, ha situacdes em que os dados podem ser disponibilizados por meio
de APIs de forma restrita, no caso de fornecerem acesso a dados sensiveis ou
confidenciais, mas apenas para aplicativos ou usuarios autorizados ou no caso de
dados protegidos por direitos autorais ou regulamentacfes especificas, os quais
podem ser disponibilizados através de APIs, mas com restricdes sobre como esses
dados podem ser usados.

Assim, observa-se que ndo ha uma regulamentacdo especifica aplicavel as
APIs de natureza publica. Contudo, considerando que as APIs tratam, de fundo, do
compartilhamento de dados, entende-se aplicavel as disposicbes do Decreto n.°
10.046/2019, que, por sua vez, dispbe que dados que nao estdo sujeitos a nenhuma
restricdo de acesso, devem ter sua divulgacao de forma publica e garantida a qualquer

interessado.

3.5 HA DISPOSICOES JURIDICAS QUE TRATEM DA POSSIBILIDADE DE SE
REQUERER OU PROVOCAR O DESENVOLVIMENTO DE APl PELO
RESPONSAVEL PELOS DADOS POR PARTE DE QUALQUER INTERESSADO?

Essa possibilidade n&o se encontra prevista de forma expressa na legislagcéo

investigada.?® Embora haja, consoante artigos 38 a 41 da LGD, um dever de

2 Destaca-se que diferente situacéo ocorre com o pedido de abertura de base de dados.
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implementar mecanismos de interoperabilidade, eventual omissdao em oferecer
determinada API s0 seria sindicavel, em tese, no caso de violacéo a direito.

Assim, embora os gestores sO se beneficiariam de uma gestdo aberta e
interoperavel, a provocacdo administrativa do desenvolvimento ainda dependeria de
previsdo legal. A decisédo de tornar os dados acessiveis através de uma API depende
dos objetivos do provedor da API. Muitas organizacdes governamentais, instituicées
e empresas disponibilizam APIs para compartilhar dados e servigcos com o publico ou
com parceiros. No entanto, a abertura de dados através de uma API pode estar sujeita
a regulamentacbes e politicas especificas, como direitos autorais, privacidade e
seguranca.

A API € uma interface que permite a comunicacao entre aplicativos e sistemas.
A abertura de dados através de uma API pode ser uma escolha estratégica, mas nem
todas as APIs fornecem acesso a dados abertos. Portanto, a abertura de dados por
meio de uma APl é uma escolha feita pelo provedor da APl e depende das
circunstancias especificas e das politicas da organizacdo. E importante para os
usuarios da APl compreenderem os termos de uso, restricdes e quaisquer requisitos

gue possam estar associados aos dados disponibilizados pela API antes de uséa-la.

3.6 HA DISPOSICOES JURIDICAS QUE POSSIBILITAM ENTE DE NATUREZA
PRIVADA TER ACESSO AOS DADOS PUBLICOS PARA DESENVOLVER API E
COBRAR POR ESSE SERVICO?

Ha em tramitacdo, na Camara dos Deputados, o Projeto de Lei n.° 2224/2021,
gue busca incluir redacéo ao 83 do artigo 29, da LGD, com a finalidade de disciplinar
sobre o fomento da oferta de servicos de interoperabilidade de dados em tempo real.

Consoante critica realizada pela Open Knowledge Brasil — OKB (2022), a
proposta até indica que o acesso gratuito e em formato aberto deve ser assegurado
nos casos em que “o servico de interoperabilidade de dados em tempo real” for
cobrado. Segundo a OKB, o texto abre espaco para que os dados acessados por
diferentes vias sejam diferentes entre si e cria “castas” de usuarios com direitos de
acesso distintos, isto €, terad os “melhores” dados, mais atuais, aqueles que puderem
pagar, tanto diretamente pelo consumo via API, tanto por meio de um servigo
construido a partir dos dados — que nada garante que sera gratuito, ja que o texto

prevé a possibilidade de exploracdo comercial, sem definicdo de critérios para
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precificacdo (art. 41-B). Apenas neste trecho, trés dos requisitos base para que dados
sejam considerados abertos sao contrariados de uma sé vez: serem atuais,
disponiveis a um publico o0 mais amplo possivel (“acessiveis”) e sem a exigéncia de
identificacdes ou registros (“acesso nao-discriminatério”).

Como afirmado anteriormente, entende-se ndo ha suporte juridico para tratar
como de natureza diversa as APIs que sdo desenvolvidas a partir de acesso exclusivo
a base de dados de natureza publica ou governamental. Além disso, compreende-se
gue, por mais que haja custo para o desenvolvimento da APIs, em raz&o se tratar de
ferramenta que se beneficia de acesso a dados contidos em bases de dados de
natureza publica, trata-se de despesa a ser suportada pela Administracdo Publica,

gue também se beneficia indiretamente dessa utilizac&o por terceiros.

4 CONCLUSOES

Embora se tenha verificado a existéncia de disposicdes normativas no Decreto
n.° 10.046/2019, na Lei n.° 14.129/2021, na Resolu¢cdo CCGD n.° 9/2022, cumpre aqui
reconhecer a auséncia de uma estratégia nacional de interoperabilidade a partir de
desenvolvimento e disponibilizacdo de APIs publicas, gratuitas e abertas, o que
prejudica o dialogo colaborativo entre governo, sociedade, academia e empresas,
que, em Ultima analise, resulta em prejuizo a inovagéo.

Além disso, o0 armazenamento de dados de natureza publica em entidades
privadas, em decorréncia do ingresso do terceiro setor na prestacdo de servicos
publicos deve ser refletido com atencéo, a fim de que ndo seja uma nova barreira ao
acesso aos dados necessarios a inovacdo, bem como eventual cobranca para
utilizacdo de APIs pode diminuir o potencial de inovagdo em termos mais negativos
gquando comparado aos potenciais retornos positivos da sua gratuidade.

A titulo de concluséo, alguns aspectos podem ser destacados enquanto pontos
de melhoria para avanco da inovagéo na Administracdo Publica:

a) Auséncia de uma estratégia de dados abertos e de interoperabilidade a partir
de desenvolvimento de APIs publicas, gratuitas e abertas;

b) Cultura insuficiente de didlogo efetivamente colaborativo entre

Administracdo Publica com sociedade civil, Academia e empresas voltada a inovacao;
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c) Auséncia de APIs quanto a dados publicos mantidos por entidades privadas,
tais como aquelas do chamado Terceiro setor ou em setores privatizados;

d) Baixo desenvolvimento de APIs de natureza publica por entes publicos
estaduais e municipais, o que prejudica a inovagao; e, por fim,

e) Eventual cobrancga de consulta para APIs pode gerar diminuir o potencial de

inovacao, posto que limitaria o0 acesso daqueles que nao podem pagar.
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ANEXO UNICO - CATALOGO DE API's RELACIONADAS COM A
ADMINISTRACAO PUBLICA

1.1 APl de natureza publica e aberta

Tabela 1: API do Portal de Transparéncia

Ente ou 6rgdo responsavel pela Poder Executivo da Unido

disponibilizacdo (quem?)

Dado consultado (o qué?) Dados sobre Bolsa Familia, Auxilio-
Emergencial, Beneficio de Prestacéo
Continuada - BPC, Programa de
Erradicacdo do Trabalho Infantil
(Peti), Garantia-Safra, Seguro
Defeso, Cadastro de Expulsbes da
Administracdo  Federal (CEAF),
Cadastro Nacional de Empresas
Inidbneas e Suspensas (CEIS),
Cadastro Nacional de Empresas
Punidas (CNEP), Contratos do Poder
Executivo Federal, Convénios do
Poder Executivo Federal,
Coronavirus, Despesas Publicas,
Entidades Privadas sem  Fins
Lucrativos  Impedidas  (CEPIM),
Emendas Parlamentares, Gastos por
meio de cartdo pagamento, Imoveis
Funcionais, Acordos de Leniéncia,
Licitacbes do Poder Executivo
Federal, Notas Fiscais Eletronicas do
Poder Executivo Federal, Servidores
do Poder Executivo Federal, Viagens
a Servico e Orgéos

Instrucdo para consulta (como?) Acesso aberto, mediante
autenticacao via conta Gov.br

Link para consulta (onde?)

Fonte: Governo Federal — Portal de Transparéncia

Tabela 2: API do Portal de Custos do Governo Federal

Ente ou 6rgdo responsavel pela Poder Executivo da Unido (Tesouro

disponibilizagéo (quem?) Nacional)

Dado consultado (o qué?) Dados sobre pessoal ativo,
depreciacdo, transferéncia, pessoal
inativo, pensionista e demais custos
do Poder Executivo Federal

Instrucdo para consulta (como?) Acesso aberto, sem necessidade de
autenticacao

Link para consulta (onde?) Limitacdo da consulta a 250 itens por
pagina
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Fonte: Tesouro Nacional

Tabela 3: API do Portal de Dados Abertos®°
Ente ou 6&rgdo responsavel pela Poder Executivo da Uniéo
disponibilizagéo (quem?)

Dado consultado (o qué?) Dados sobre o Portal de Dados
Abertos

Instrucdo para consulta (como?) Acesso aberto, sem necessidade de
autenticacao

Link para consulta (onde?) https://dados.gov.br/swagger-
ui/index.html

Fonte: Governo Federal — Portal Dados Abertos

Tabela 4: API Obrasgov.br
Ente ou o6rgdo Poder Executivo da Unido
responsavel pela
disponibilizagéo

(quem?)

Dado consultado Dados dos projetos de investimentos em infraestrutura; dados

(o qué?) de georreferenciamento projetos de investimentos em
infraestrutura; e dados da Execucéao Fisica.

Instrucao para Acesso aberto

consulta (como?)
Link para consulta https://api.obrasgov.gestao.gov.br/obrasgov/api/swagger-
(onde?) ui/index.htmli#/

Fonte: Governo Federal — Portal Dados Abertos

Tabela 5: API Transferéncias Especiais do Transferegov.br
Ente ou o¢rgdo Poder Executivo da Unido
responsavel pela
disponibilizagao

(quem?)

Dado consultado Dados sobre a modalidade de transferéncia especial,

(o qué?) exclusivamente para o repasse de recursos das emendas
parlamentares individuais a Estados, Distrito Federal ou
Municipios®?

Instrucao para Acesso aberto

consulta (como?)
Link para consulta https://api.obrasgov.gestao.gov.br/obrasgov/api/swagger-
(onde?) ui/index.htmli#/

30 Para mais informagdes, ver: https://dados.gov.br/dados/conteudo/cgu-lanca-a-api-do-novo-portal-de-
dados-abertos
31 A modalidade de transferéncia especial foi concebida por meio da edi¢gdo da Emenda Constitucional
n® 105, de 12 de dezembro de 2019 (EC n° 105, de 2019), a qual criou uma nova modalidade de
transferéncia, exclusivamente para o repasse de recursos das emendas parlamentares individuais a
Estados, Distrito Federal ou Municipios. A Emenda Constitucional n® 105, de 12 de dezembro de 2019,
incluiu na Constituicdo Federal o art. 166-A (Brasil, 2024).
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Fonte: Governo Federal — Portal Dados Abertos

Tabela 6: API do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)

Ente ou orgéo responsavel pela Instituto Brasileiro de Geografia e

disponibilizagéo (quem?) Estatistica (IBGE)

Dado consultado (o qué?) Dados que abrangem informagdes sobre
populacdo, economia, educacdo e
geografia, facilitando a integracdo dessas
informacbes em diferentes sistemas e

andlises

Instrug&o para consulta (como?)

Link para consulta (onde?) https://servicodados.ibge.gov.br/api/docs
Fonte: IBGE

Tabela 7: APl Camara dos Deputados
Ente ou 6rgao responsavel pela Poder Legislativo da Unido — Camara
disponibilizagéo (quem?) dos Deputados
Dado consultado (o qué?) Dados sobre as atividades legislativas,
como proposicoes, deputados, comissdes
e votacOes, possibilitando analises e
acompanhamento da atuacéo parlamentar
Instrugéo para consulta (como?) Acesso aberto
Link para consulta (onde?) https://dadosabertos.camara.leg.br/).
Fonte: Camara dos Deputados

Tabela 8: API Senado Federal
Ente ou orgéo responsavel pela Poder Legislativo da Unido — Senado
disponibilizacdo (quem?) Federal
Dado consultado (o qué?) Dados sobre proposicbes, senadores,
comissdes e outros aspectos relacionados
ao trabalho legislativo no Senado Federal
Instrugéo para consulta (como?) Acesso aberto
Link para consulta (onde?) https://www12.senado.leg.br/dados-
abertos
Fonte: Senado Federal

Tabela 9: API Tabela FIPE

Ente ou 6rgdo responsavel pela Fundacdo Instituto de Pesquisas

disponibilizagéo (quem?) Econbmicas - FIPE

Dado consultado (0 qué?) A Tabela Fipe expressa precos
médios de veiculos no mercado
nacional, servindo apenas como um
parametro para negociacdes ou
avaliacdes. Os precos efetivamente
praticados variam em funcdo da
regido, conservagao, cor, acessorios
ou qualquer outro fator que possa
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influenciar as condicdes de oferta e
procura por um veiculo especifico.

Instrug&o para consulta (como?) Acesso aberto
Link para consulta (onde?) https://deividfortuna.github.io/fipe/
Fonte: FIPE

Tabela 10: API Portal Nacional de Contratacdes Publicas

Ente ou 6rgdo responsavel pela Servigco Federal de Processamento de

disponibilizacéo (quem?) Dados - Serpro

Dado consultado (o qué?) Consultas aos dados de contratacoes,
alienacdo de bens méveis e imoveis, atas
de registro de precos e contratos
realizados no ambito da Lei n°
14.133/2021

Instrucdo para consulta (como?) Acesso aberto
Link para consulta (onde?) https://pncp.gov.br/api/consulta/swagger-
ui/index.html

Fonte: Portal Nacional de Contratac6es Publicas

1.2 APl da natureza publica e restrita
O catalogo concentra diversas APIs de natureza publica e com acesso restrito a

6rgaos do Sisp que podem ser acessados em https://www.gov.br/conecta/catalogo/.*

Tabela 11: Catdlogo de API Governamentais

APl de Destaque: API Beneficios Previdenciarios; Cadastro Base de
Enderecgo (CEP); Cadastro Base do Cidaddo (CBC - CPF); CadUnico Servigos;
Carteira de documentos gov.br — Wallet; Consulta Certiddo Negativa de
Débitos (CND); Consulta CNPJ; Faixa de Renda de Grupo Familiar; Pessoa
com Deficiéncia; Situacdo Militar; Validacdo Biométrica Digital e Facial;
Registros de Referéncia: APl de Servicos; Cadastro Base de Endereco
(CEP); Cadastro Base do Cidadao (CBC - CPF); Pessoa com Deficiéncia,
Registro de Referéncia - Estruturas Organizacionais do Poder Executivo
Federal (SIORG); Registro de Referéncia - Servidores Publicos Federais
(SIAPE Consultas); Registro de Referéncia de Municipios; Registro de
Referéncia de Paises; Registro de Referéncia de Unidades Federativas;
Situacao Militar;

Cadastros do Cidadao: Beneficio de Prestacdo Continuada — BPC; Cadastro
Base do Cidaddo (CBC - CPF); CadUnico Servigos; CNS - Cartdo Nacional de
Saude; Consulta de Condutas Anticompetitivas; Faixa de Renda de Grupo
Familiar; ID Jovem; Informacdes dos Regimes Publicos de Previdéncia Social
— CADPREV; Pessoa com Deficiéncia; Relacdo Trabalhista; Situacdo Militar;
Validacao Biométrica Digital e Facial;

32 Acesso em: 22 mar. 2024.
33 Acesso em: 22 mar. 2024.
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Cadastros de Empresas: CADASTUR - Cadastro de Prestadores de Servigos
Turisticos; Consulta Certiddo Negativa de Débitos (CND); Consulta CNPJ;
Consulta de Condutas Anticompetitivas;
Agricultura e Governanca Fundiaria: CTCA - Controle de Tensdes e
Conflitos Agrérios; Declaracdo de Aptiddo ao Pronaf (DAP); SIGEF GEO;
SIPRA - Beneficiarios da Reforma Agraria; SNCCI - Sistema Nacional de
Concesséao de Créditos de Instalacdo; SNCR - Sistema Nacional de Cadastro
Rural;
Assisténcia a Saude: CNS - Cartdo Nacional de Saude; Notificacbes de
Sindrome Gripal; Registro de Ocupacao Hospitalar COVID-19; RNDS - Rede
Nacional de Dados em Saude;
Autenticacdo Digital: Acesso gov.br; Assinatura Digital Avancada,;
Autenticacdo SIGAC;
Controle e Transparéncia: COFIEX - Comisséo de Financiamentos Externos,
Consulta Cadastro Integrado de Projetos de Investimentos — Obrasgov.br;
Consultar Ato de Concentracdo; Fala.Br — Ouvidorias; Outorgas de Geracao;
Polimero - Composicdo Societaria dos Agentes do Setor Elétrico; Portal da
Transparéncia do Governo Federal; Sistema e-Aud de Auditorias da CGU;
Gestdo Administrativa da Uni&o: Publicar no Diario Oficial da Unido — DOU;
Registro de Referéncia - Estruturas Organizacionais do Poder Executivo
Federal (SIORG); Registro de Referéncia - Servidores Publicos Federais
(SIAPE Consultas); SIAPE Ocorréncias - Servidores Publicos Federais;
Gestdo Financeira da Unido: API Cadin Consulta/Contratante; API Cadin
Credora; Consulta Divida Ativa da Unido; Gestdo de Créditos - Divida Ativa;
Integra Siafi — Nota de Crédito e de Dotacdo; PagTesouro - Orgdos
Arrecadadores; PagTesouro - Prestadores de Servicos de Pagamentos;
SADIPEM - Sistema de Anadlise da Divida Publica, Operacdes de Crédito e
Garantias da Unido, Estados e Municipios; SIAFI - Consultar Tabelas
Administrativas; SIAFI - Manter Contas a Pagar e Receber; SIAFI - Manter
Programacéo; SIAFI — Mdbdulo Orcamentario; SICONFI - Extratos das
declarac6es contabeis; SISGRU - Guia de Recolhimento da Unido;
Gestdo Orcamentaria da Unido: Acompanhamento da Execucdo das
Empresas Estatais — SIOP; Alteracdes Orcamentarias SIOP; Avaliacdo do
PPA; Consulta Execucdo Orcamentaria SIOP; Emendas Individuais SIOP;
Monitoramento do PPA; Precatérios do SIOP; Qualitativo do SIOP;
Quantitativo do SIOP; Receitas do SIOP; SIOP - Gestdo de Credencial de
Acesso;
Portal de Servi¢cos gov.br: Acompanhamento de Servi¢co Publico Digital; API
de Servicos; Avaliacdo da Satisfacdo com Servicos Publicos Digitais;
Veiculos, Condutores e Infragfes: WSDenatran - Veiculos, Condutores e
InfracOes
Outros Temas: A¢Oes de Aprendizagem; Certiddo de Antecedentes Criminais;
Certidao de Quitacéo Eleitoral; Consulta Cadastro Integrado de Projetos de
Investimentos — Obrasgov.br; Metadados Estatisticos do IBGE; vLibras -
Lingua Brasileira de Sinais.

Fonte: Catalogo de APIs Governamentais

Tabela 12: API Beneficios Previdenciarios
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Ente ou o6rgdo responsavel pela Instituto Nacional do Seguro Social

disponibilizagéo (quem?)

Dado consultado (o qué?) Retorna uma lista de beneficios com
principais atributos para a pessoa pesquisada
(CPF e nome do titular, nome da mae do
titular, género, data de nascimento, numero
do beneficio, codigo da espécie, descricao da
espécie, codigo da situacdo, descricdo da
situagdo, data do inicio e do fim do beneficio).

Instrucdo para consulta (como?) Acesso restrito a o6rgdos do Sistema de
Administracdo dos Recursos de Tecnologia
da Informacéo (SISP)

Link para consulta (onde?) https://www.gov.br/conecta/catalogo/apis/api-
beneficios-previdenciarios

Fonte: Catédlogo de APIs Governamentais

Tabela 13: API Cadastro Base de Endereco (CEP)

Ente ou oOrgdo responsavel pela Ministério da Economia — Secretaria de

disponibilizagédo (quem?) Governo Digital (ME/SGD) mediante acordo
com a Empresa Brasileira de Correios e
Telégrafos (ECT)

Dado consultado (0 qué?) Retorna um conjunto de dados de endereco
(CEP, tipo de CEP, Subtipo de CEP, UF,
Cidade, Bairro, Endereco, Complemento,
*Caodigo IBGE)

Instrucdo para consulta (como?) Acesso restrito a 6rgdos do Sistema de
Administracdo dos Recursos de Tecnologia da
Informacéo (SISP)

Link para consulta (onde?) https://www.gov.br/conecta/catalogo/apis/cep-
codigo-de-enderecamento-postal

Fonte: Catalogo de APIs Governamentais

Tabela 14: API Avaliagéo do PPA

Ente ou Orgdo responsavel Ministério da Economia - Secretaria de
pela disponibilizacdo (quem?) Orcamento Federal (ME/SOF)
Dado consultado (o qué?) Retorna informacdes da Avaliacdo do PPA

(configuragdo do PPA, Financiamentos Extra-
orcamentarios por Iniciativa, Indicadores por
Programa, Iniciativas por Objetivo, Metas por
Objetivo, Objetivos por Programa, Regionaliza¢cbes

por Meta)

Instrucdo  para  consulta Acesso restrito a oOrgdos do Sistema de
(como?) Administracdo dos Recursos de Tecnologia da
Informacéo (SISP)

Link para consulta (onde?) https://www.gov.br/conecta/catalogo/apis/avaliacao

Fonte: Catédlogo de APIs Governamentais
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1.3 APl de natureza publica e comercial

Tabela 15: API Consulta Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas - CNPJ
Ente ou 6rgdo responsavel pela Empresa SERPRO
disponibilizagéo (quem?)

Dado consultado (o qué?) Cadastro Nacional de Pessoas
Juridicas (CNPJ)
Instrucdo para consulta (como?) A utilizacdo gratuita esta restrita para

os Orgdos do Poder Executivo
Federal que facam adesdo ao
contrato centralizado da Secretaria de

Governo Digital. Demais
interessantes devem realizar
pagamento

Link para consulta (onde?)
Fonte: Serpro

1.4 APl de natureza privada e aberta

Tabela 16: API Openlayers
Ente ou 6rgdo responsavel pela The OpenLayers Dev Team
disponibilizacdo (quem?)

Dado consultado (o qué?) Dados geogréficos
Instrug&o para consulta (como?) Acesso aberto
Link para consulta (onde?) https://openlayers.org/

Fonte: OpenLayers

Tabela 17: APl Google Maps

Ente ou 6rgdo responsavel pela Google

disponibilizagéo (quem?)

Dado consultado (o qué?) Oferece funcionalidades como
visualizagdo de mapas interativos,
direcbes, pesquisa de locais,
geocodificacdo, Street View e
personalizacdo de mapas para
integracdo em aplicativos web e
moveis.

Instrucdo para consulta (como?) Ha versao gratuita. Para uso intensivo
ou recursos adicionais, pode ser
necessario adquirir uma chave de API
paga.

Link para consulta (onde?) https://developers.google.com/maps

Fonte: Google

1.5 APl de natureza privada e comercial

Tabela 18: APIs da Amazon Web Services (AWS)
Ente ou 6rgdo responsavel pela Amazon
disponibilizacdo (quem?)
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Dado consultado (0 qué?) A AWS fornece uma ampla gama de
APIs e servicos em nuvem, incluindo
armazenamento de dados, computacéo,
andlise de dados, aprendizado de
maquina e seguranc¢a, que podem ser
Gteis para modernizar e otimizar
operacdes governamentais

Instrucdo para consulta (como?) Acesso comercial, embora haja algumas
possibilidades de uso aberto
Link para consulta (onde?) https://docs.aws.amazon.com/index.html

Fonte: Amazon
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