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RESUMO: Este estudo investiga as implica¢des juridico-administrativas do uso orientado
por dados na tomada de decisdo publica, com foco comparativo nos municipios de Itabuna,
Ilhéus e Itajuipe, no estado da Bahia. O problema central que orienta a pesquisa ¢: em que
medida a incorporagdo de sistemas analiticos e decisdes fundamentadas em dados afeta os
requisitos de discricionariedade e motivacdo dos atos administrativos, e quais sao as
implicacdes juridicas dessa transformacdo no contexto do Direito Administrativo brasileiro?
A hipotese ¢ que a fundamentacao em dados pode aprimorar a transparéncia formal dos atos
administrativos, mas, quando ndo acompanhada de explicabilidade suficiente sobre critérios,
pesos e metodologias utilizados, produz o efeito oposto, denominado "motivagdo opaca", que
fragiliza o controle juridico e social das decisdes publicas. A pesquisa adota abordagem
qualitativa, carater exploratorio e descritivo, com revisao bibliografica e analise documental
de portais de transparéncia municipais e relatorios do Tribunal de Contas dos Municipios da
Bahia (TCM-BA). Os resultados apontam para implementagao assimétrica da governanga de
dados nos trés municipios: Itabuna (186.708 hab., IDHM 0,712) apresenta maior capacidade
institucional; Ilhéus (178.703 hab., IDHM 0,690) avanca em portais de acesso com lacunas de
coordenacdo interdepartamental; e Itajuipe (18.781 hab., IDHM 0,599) enfrenta restricdes
or¢amentdrias e técnicas relevantes. O estudo conclui que a adogao responsavel de praticas de
governanga de dados, com transparéncia metodoldgica e mecanismos de explicabilidade, ¢

'Graduando em Direito pela Faculdade UNEX de Itabuna/BA. E-mail: afonso.ladeira@aluno.unex.edu.br
’Graduanda em Direito pela Faculdade UNEX de Itabuna/BA. E-mail: kallyane.menezes@aluno.unex.edu.br
*Docente Orientador da Faculdade UNEX de Itabuna/BA. Mestre em Ciéncias Juridicas. Doutorando em
Ciéncias Juridicas. E-mail: rafael.ferreira@ftc.edu.br



condicdo necessaria para que o uso de dados na administragdo publica respeite os principios
constitucionais do artigo 37 da Constitui¢ao Federal de 1988.

Palavras-chave: Analise de dados. Motivagdo dos atos administrativos. Governanca de
dados. Discricionariedade administrativa. Explicabilidade algoritmica.

ABSTRACT: This study investigates the legal and administrative implications of data-driven
decision-making in public administration, with a comparative focus on the municipalities of
[tabuna, Ilhéus, and Itajuipe in the State of Bahia, Brazil. The central research question is: to
what extent does the incorporation of analytical systems and data-based decisions affect the
requirements of administrative discretion and motivation, and what are the legal implications
of this transformation under Brazilian Administrative Law? The hypothesis is that
data-grounded reasoning may enhance the formal transparency of administrative acts, but,
when not accompanied by sufficient explainability regarding the criteria, weights, and
methodologies employed, it produces the opposite effect, an opaque motivation, that
undermines judicial and social control of public decisions. The research adopts a qualitative,
exploratory, and descriptive approach, drawing on bibliographic review and documentary
analysis of municipal transparency portals and reports from the Municipal Court of Auditors
of Bahia (TCM-BA). The results indicate an asymmetric implementation of data governance
across the three municipalities: Itabuna (186,708 inhabitants, HDI 0.712) demonstrates
greater institutional capacity; Ilhéus (178,703 inhabitants, HDI 0.690) shows progress in
access portals with coordination gaps; and Itajuipe (18,781 inhabitants, HDI 0.599) faces
considerable budgetary and technical constraints. The study concludes that the responsible
adoption of data governance practices, with methodological transparency and explainability
mechanisms, is a necessary condition for compliance with the constitutional principles set out
in Article 37 of the 1988 Federal Constitution.

Keywords: Data analysis. Motivation of administrative acts. Data governance.
Administrative discretion. Algorithmic explainability.

Resumen: Este estudio investiga las implicaciones juridico-administrativas del uso orientado
por datos en la toma de decisiones publicas, con enfoque comparativo en los municipios de
Itabuna, Ilhéus e Itajuipe, en el estado de Bahia, Brasil. El problema central que orienta la
investigacion es: jen qué medida la incorporacion de sistemas analiticos y decisiones basadas
en datos afecta los requisitos de discrecionalidad y motivacion de los actos administrativos, y
cudles son las implicaciones juridicas de esta transformacion en el Derecho Administrativo
brasileno? La hipotesis es que la fundamentacion en datos puede mejorar la transparencia
formal de los actos administrativos, pero, cuando no se acompana de suficiente explicabilidad
sobre los criterios, pesos y metodologias utilizados, produce el efecto contrario, denominado
"motivacion opaca", que fragiliza el control juridico y social de las decisiones publicas. La
investigacion adopta enfoque cualitativo, exploratorio y descriptivo, con revision
bibliografica y andlisis documental de portales de transparencia municipales e informes del
Tribunal de Cuentas de los Municipios de Bahia (TCM-BA). El estudio concluye que la
adopcion responsable de practicas de gobernanza de datos, con transparencia metodoldgica y
mecanismos de explicabilidad, es condicidon necesaria para que el uso de datos en la
administracion publica respete los principios constitucionales del articulo 37 de la
Constitucion Federal de 1988.

Palabras clave: Analisis de datos. Motivacion de actos administrativos. Gobernanza de datos.
Discrecionalidad administrativa. Explicabilidad algoritmica.



1. INTRODUCAO

A crescente incorporacao de sistemas analiticos e bases de dados na gestao publica
representa uma das transformagdes mais relevantes do Direito Administrativo contemporaneo.
Em municipios de diferentes capacidades institucionais, como Itabuna, Ilhéus e Itajuipe, na
Bahia, essa transformacdo ocorre de modo desigual, expondo tensdes entre os ganhos de
eficiéncia que os dados podem proporcionar e os riscos de opacidade decisoria que surgem
quando a fundamentacdo técnica ndo ¢ acompanhada de transparéncia metodologica
suficiente.

Essa tensdo constitui o problema central desta pesquisa: em que medida a
incorporagdo de sistemas analiticos e decisdes fundamentadas em dados afeta os requisitos de
discricionariedade e motivagdo dos atos administrativos, e quais sdo as implicacdes juridicas
dessa transformacdo para o Direito Administrativo brasileiro? A pergunta ndo ¢ meramente
técnica; ela toca em fundamentos constitucionais essenciais. O artigo 37 da Constitui¢do
Federal de 1988 impde a administragdo publica os principios da legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia (LIMPE). O dever de motivagao, derivado dos principios
da publicidade e do contraditorio, exige que os fundamentos de fato e de direito de cada
decisdo sejam expostos de forma clara, verificavel e acessivel ao cidaddo e ao controle
judicial (DI PIETRO MSZ, 2021).

A hipdtese que orienta a investigagdo ¢ que o uso de dados pode aprimorar a
transparéncia formal dos atos administrativos, mas, quando ndo acompanhado de
explicabilidade suficiente sobre os critérios, pesos e¢ metodologias que sustentam as
conclusdes analiticas, tende a produzir o efeito oposto: uma "motivacao opaca", na qual a
remissao a relatérios ou sistemas de dados substitui, sem substituir adequadamente, a
exposi¢ao do raciocinio logico-juridico subjacente a decisdo. A hipdtese ndo afirma que o uso
de dados ¢ necessariamente prejudicial, mas que a qualidade juridica da motivacdo depende,
de modo decisivo, da forma como os dados sdo integrados ao ato administrativo.

O recorte empirico foi escolhido por razdes metodoldgicas precisas. Os trés
municipios situam-se na mesma mesorregido geografica do sul da Bahia, submetem-se ao
mesmo marco normativo federal e estadual e apresentam diferengas estruturais significativas
em termos de porte, capacidade institucional e infraestrutura tecnoldgica, o que permite
analise comparativa controlada. Nao se pretende generalizar conclusdes para todo o estado da
Bahia, mas extrair inferéncias analiticas sobre como as condi¢des estruturais municipais

condicionam a qualidade juridica da motivacdo dos atos administrativos sustentados em



dados. A contribui¢do especifica deste estudo a literatura existente estd na articulacdo, ainda
insuficientemente explorada no plano subnacional, entre as categorias classicas do Direito
Administrativo e os novos desafios da governanca de dados em municipios de capacidade
institucional heterogénea.

O artigo estrutura-se em cinco segdes: apds esta introducdo, examina-se o ato
administrativo e seus clementos de discricionariedade e motivacao a luz da transformacao
digital (secdo 2); apresenta-se a metodologia (se¢ao 3); na se¢ao 4 discutem-se os resultados;

as consideracdes finais encerram o trabalho (segado 5).

2. REFERENCIAL TEORICO

21 O ATO ADMINISTRATIVO: DISCRICIONARIEDADE, MOTIVACAO E
EXPLICABILIDADE NO CONTEXTO DIGITAL

O ato administrativo € o instrumento pelo qual a Administracdo Publica manifesta sua
vontade, sendo a discricionariedade e a motivagao dois de seus elementos mais sensiveis. A
discricionariedade representa a margem de liberdade que a norma confere ao gestor para
decidir sobre a conveniéncia e oportunidade do ato (MEIRELLES HL e BURLE FILHO JE,
2020). A motivagdo ¢ o dever de expor os fundamentos de fato e de direito que levaram a
decisdo, como garantia contra o arbitrio (DI PIETRO MSZ, 2021). Esses dois elementos nao
sdo independentes: ¢ a motivagdo que torna a discricionariedade juridicamente controlavel, ao
converter o juizo politico do gestor em raciocinio verificavel por terceiros.

Sobre o ponto, Bandeira de Mello CA (2019, p. 100) afirma que "sem motivagao
adequada, o ato discricionario torna-se insindicalivel, pois ndo ha como aferir se os limites da
competéncia discriciondria foram observados". A introdugdo de sistemas analiticos tensiona
essa relacdo classica de um modo novo e teoricamente pouco explorado na doutrina brasileira.
O problema ndo reside na presenca do dado como fundamento, mas na distingdo entre trés
modalidades de motivagdo que o uso de dados pode produzir, cujas implicagdes juridicas
diferem substancialmente.

A motivacdo formal ¢ aquela que menciona a existéncia de um estudo técnico ou
relatorio sem expor seu conteudo analitico. A motivagao substancial vai além: expde os dados
utilizados, as fontes consultadas e as principais conclusdes do documento referenciado. A
motivacao tecnicamente inteligivel atinge o nivel mais exigente: além de expor os dados e as

conclusdes, esclarece os critérios de selecdo dos indicadores, os pesos atribuidos a cada



variavel e os limites metodoldgicos do modelo analitico empregado. Apenas esta ultima
garante, efetivamente, o direito do administrado a compreensao e a contestagao fundamentada
do ato.

Essa distingdo ndo ¢ meramente académica. Valle VL (2020) demonstra que as
categorias tradicionais do Direito Administrativo, construidas em torno da vontade humana e
do raciocinio juridico explicito, podem revelar-se insuficientes para controlar decisdes
induzidas por modelos analiticos. A autora aponta que, quando o resultado de um modelo
substitui o juizo fundamentado do gestor sem que os parametros daquele modelo sejam
expostos, cria-se um déficit de accountability que os instrumentos juridicos cldssicos de
controle ndo estdo preparados para suprir. Em trabalho posterior, Valle VL (2021, p. 14)

acrescenta que:

"O agir administrativo fundado em novas tecnologias exige, como condi¢do de
legitimidade, que a Administracdo mantenha a capacidade de explicar, em
linguagem acessivel, as razoes subjacentes ds escolhas que os sistemas técnicos
recomendam ou realizam."

A analise comparativa de atos publicados nos portais de transparéncia dos municipios
estudados revela essa tensdo de forma concreta. Em Ilhéus, atos administrativos de
ordenamento vidrio apresentam, em alguns casos, remissao a estudos técnicos elaborados pela
Superintendéncia de Transporte e Transito, baseados em dados de contagem de fluxo de
veiculos. Em Itabuna, decisdes de alocagdao de recursos na area de saude fazem referéncia a
indicadores extraidos de sistemas nacionais de informacao em saide. Em ambos os casos, a
Administragdo utiliza dados para fundamentar a discricionariedade, representando avango em
relagdo a auséncia de qualquer justificativa quantitativa. Contudo, a exposi¢do dos critérios
metodoldgicos permanece incompleta. Esses exemplos foram identificados na documentagao
publica disponivel e tém funcdo ilustrativa; ndo constituem amostras representativas da
totalidade dos atos municipais.

Essa fundamentagdo incompleta corre o risco de tornar-se o que a literatura
contemporanea denomina "motivagdao opaca". Philippi JHM (2023, p. 8) adverte que a mera
apresentacdo de um resultado analitico, desprovida de exposi¢@o clara dos critérios, pesos e
premissas que conduziram aquela conclusdo, ndo satisfaz o dever constitucional de
motivacdo, transformando o ato em um silogismo cujo fundamento de fato ¢ inacessivel ao
escrutinio publico. Assim, a fundamentagdo em dados ndo exime o gestor do dever de traduzir

a linguagem técnica em justificagdo acessivel (MEIRELLES HL e BURLE FILHO JE, 2020).



2.2 PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS, ASSIMETRIA INFORMACIONAL E
GOVERNANCA DE DADOS

O uso de dados na gestdo publica deve ser avaliado a luz dos principios constitucionais
do artigo 37 da Constituicdo Federal de 1988: legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia. Di Pietro MSZ (2021, p. 47) sublinha que "a administracdo publica
s6 pode fazer o que a lei expressamente permite”, o que impde cautela especial no uso de
sistemas analiticos cujos parametros nao estejam explicitados em atos normativos ou
regulamentares. A Lei Geral de Prote¢do de Dados (Lei n.° 13.709/2018), por sua vez,
introduz o conceito de autodeterminacdo informativa, com reflexo direto sobre o dever de
motivagdo quando atos administrativos sdo sustentados por modelos de tratamento massivo de
dados pessoais (FERREIRA RF, 2023).

Philippi JHM (2023) e Valle VL (2020) convergem na adverténcia de que a
objetividade dos dados ¢ sempre mediada pelas escolhas de quem os seleciona, pondera e
interpreta. Decisdes baseadas em algoritmos cujos pardmetros ndo s3o publicos podem
mascarar preferéncias particulares ao invés de elimina-las. A assimetria informacional,
entendida como o desequilibrio entre o conhecimento técnico do gestor que domina o modelo
e a impossibilidade pratica do cidadao ou do 6rgdo de controle de examina-lo, ¢ o0 mecanismo
central por meio do qual a impessoalidade pode ser comprometida, mesmo na aparéncia de
uma fundamentagao técnica rigorosa.

Philippi JHM (2023, p. 10) observa que "dados sem explicagdes claras sobre sua
proveniéncia e metodologia sdo, na pratica, inacessiveis ao cidaddo comum", o que
transforma a publicidade formal em opacidade substantiva. A eficiéncia ndo pode, portanto,
ser reduzida a dimensao operacional de otimizacdo de recursos; ela também tem dimensao
juridica, que inclui a qualidade das decisoes, sua rastreabilidade e sua sujei¢ao ao controle.

O conceito de governanca de dados, entendido como o conjunto de politicas, processos
e responsabilidades que determinam como os dados sdo coletados, gerenciados, protegidos ¢
utilizados em uma organizagdo, adquire, nesse contexto, relevancia juridica direta. Valle VL
(2021, p. 17) propde que "a Administragcdo deve ser capaz de reconstituir e explicar, a
qualquer tempo, o caminho decisério que os dados e os modelos percorreram até a produgdo
do ato". Esse axioma da rastreabilidade ¢ uma exigéncia derivada do proprio dever

constitucional de motivagdo aplicado ao ambiente digital.

2.3 MARCO REGULATORIO E OS DESAFIOS DE IMPLEMENTACAO NOS
MUNICIPIOS BAIANOS



A implementacdo da Lei de Acesso a Informacgao (Lei n.° 12.527/2011) e da Lei Geral
de Prote¢do de Dados (Lei n.° 13.709/2018) nos municipios baianos de pequeno e médio porte
enfrenta desafios estruturais significativos. Para que ambas sejam aplicadas com efetividade, ¢
necessaria uma estrutura administrativa com pessoal capacitado, infraestrutura tecnologica
adequada e processos institucionalizados. Essas condigdes sdo desigualmente distribuidas
entre os municipios baianos.

A disparidade entre os trés municipios do recorte empirico € ilustrativa. Itabuna, com
populagdo de 186.708 habitantes (IBGE, 2022), Produto Interno Bruto (PIB) per capita de R$
27.595,86 (IBGE, 2023) ¢ indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) de 0,712,
dispde de maior base institucional. IlThéus, com 178.703 habitantes, PIB per capita de R$
40.494,94 ¢ IDHM de 0,690, apresenta situagdo intermediaria. Itajuipe, com apenas 18.781
habitantes, IDHM de 0,599 e receitas brutas realizadas de R$ 135,7 milhdes em 2024,
enfrenta restricdes orgamentarias e técnicas que limitam de modo significativo sua capacidade
de implementar sistemas de gestao e protecao de dados (IBGE, 2024).

A extensao dos deveres legais da Lei de Acesso a Informacgao (LAI) e da Lei Geral de
Protecdo de Dados (LGPD) a esses entes, sem politicas de apoio técnico e financeiro
proporcionais, produz o que a literatura sobre capacidades estatais denomina "mandato sem
recursos": a norma cria obrigagdes que os entes nao t€m meios de cumprir plenamente,
resultando em conformidade formal seletiva (PHILIPPI JHM, 2023). O risco juridico nessa
situagdo ndo ¢ apenas o descumprimento da norma, mas a criagdo de uma aparéncia de
transparéncia que ndo corresponde a uma transparéncia substantiva capaz de suportar o
controle social e judicial.

A Lei n.° 14.129/2021, que dispde sobre o governo digital, prevé principios de
transparéncia ativa e uso de dados abertos, mas ainda nao estabelece parametros operacionais
suficientemente detalhados para orientar a producdo de atos administrativos fundamentados

em analises quantitativas nos municipios de menor capacidade institucional.

3. METODOS

Este estudo adota abordagem qualitativa, exploratoria e descritiva, conforme delineado
por Minayo MCS (2010) e Gil AC (2008), para investigar a intersec¢ao entre transformacao
digital e Direito Administrativo nos municipios de Itabuna, Ilhéus e Itajuipe, no estado da
Bahia. A escolha desses trés municipios obedece a critério metodoldgico de variagao
controlada: os trés integram a mesma mesorregido geografica (sul baiano), submetem-se ao

mesmo marco normativo federal e estadual, mas apresentam diferencas estruturais



significativas em porte populacional, capacidade orgamentaria e IDHM, o que permite
comparagao analitica dos efeitos do uso de dados em contextos institucionais distintos.

A primeira fase consistiu em revisao bibliografica e doutrinaria, abrangendo obras de
Direito Administrativo e literatura contemporanea sobre governanca digital, explicabilidade
algoritmica e transparéncia, além do exame de legislagdes centrais: Constituigdo Federal de
1988, Lei n.° 9.784/1999, Lei de Acesso a Informacao (Lei n.° 12.527/2011), Lei Geral de
Protecdo de Dados (Lei n.° 13.709/2018) e Lei do Governo Digital (Lei n.° 14.129/2021).

A segunda fase consistiu em um estudo de caso multiplo, conforme metodologia de
Yin RK (2018), com analise documental realizada sobre trés categorias de fontes: (a) portais
de transparéncia das Prefeituras de Itabuna, Ilhéus e Itajuipe, com foco em atos
administrativos publicados entre 2022 e 2024 que fizessem referéncia a estudos técnicos,
relatorios ou sistemas de dados como fundamento de decisdo; (b) relatérios anuais de
atividades e pareceres sobre prestagdes de contas do Tribunal de Contas dos Municipios da
Bahia (TCM-BA) referentes aos exercicios financeiros de 2022 e 2023; (c) dados
socioecondmicos ¢ demograficos do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
especificamente o Censo Demografico 2022 e as estimativas de PIB per capita de 2023.

A coleta documental foi orientada por trés categorias analiticas definidas a priori: (i)
modalidade de fundamentagdo dos atos administrativos, classificada em motivagdo genérica
(sem referéncia a dados), motivagdo remissiva (referéncia a dados sem exposicao
metodoldgica) e motivacdo explicada (exposi¢ao dos critérios, fontes e pardmetros analiticos);
(i1) grau de acessibilidade e explicabilidade das justificativas para o cidaddo ndo especialista;
(ii1) conformidade formal com as exigéncias da Lei n.° 9.784/1999 e com os principios
constitucionais do artigo 37 da Constituicdo Federal. A andlise de contetdo seguiu os
procedimentos de Bardin L (2016), com codificacdo tematica das passagens relevantes dos
documentos examinados.

As limitagdes do estudo merecem registro explicito: a analise concentrou-se em fontes
documentais publicas disponiveis nos portais de transparéncia € no sitio eletronico do
TCM-BA, sem incorporar entrevistas com gestores ou servidores municipais; os exemplos de
atos administrativos tém funcdo ilustrativa e ndo constituem amostras representativas
estatisticamente; a andlise documental ndo permite acesso aos processos administrativos
internos que antecedem a publicacao dos atos. Pesquisas futuras deveriam suprir essas lacunas

com entrevistas semiestruturadas e analise de expedientes administrativos completos.



4. RESULTADOS E DISCUSSAO

4.1 A GOVERNANCA DE DADOS NA PRATICA ADMINISTRATIVA REGIONAL:
HETEROGENEIDADE ESTRUTURAL E SUAS IMPLICACOES JURIDICAS

A analise documental dos portais de transparéncia e dos relatérios do TCM-BA revela
que a utilizacdo de dados na fundamentacdo de atos administrativos ¢ desigual nos trés
municipios, com diferencas que refletem a heterogeneidade estrutural evidenciada pelos
indicadores socioecondmicos e demograficos. Essa heterogeneidade nao ¢ apenas uma
questdo de gestdo publica comparada; ela tem implicagdes juridicas diretas, pois condiciona a
qualidade da motivagdo dos atos e, consequentemente, a efetividade do controle externo e
social.

Itabuna, o maior dos trés municipios em populacao (186.708 hab., Censo 2022,
IBGE), apresenta atos administrativos com referéncias mais sistematicas a estudos técnicos e
sistemas de informagdo setoriais, especialmente nas areas de saude e infraestrutura urbana. A
maior recorréncia ao dado como fundamento decisério € consistente com a maior capacidade
institucional do municipio, expressa em seu IDHM de 0,712 e em sua receita bruta realizada
de R$ 1,125 bilhdo em 2024 (IBGE, 2024). Contudo, a analise dos documentos evidencia que
a referéncia ao dado raramente ¢ acompanhada de exposi¢cdo da metodologia empregada, dos
critérios de sele¢do dos indicadores ou dos pardmetros de ponderagdo utilizados. Em termos
da tipologia proposta na se¢do 2, a fundamentagao predominante em Itabuna ¢ remissiva e nao
explicada, o que significa que, apesar do avango quantitativo no uso de dados, o nivel
qualitativo da motivacdo ainda fica aquém do exigido para garantir o pleno controle juridico
do ato.

Essa constatacdo confirma empiricamente a adverténcia de Valle VL (2020) sobre o
risco especifico que acompanha maior sofisticagdo técnica: quanto mais complexo o modelo
analitico empregado, maior a assimetria informacional entre o gestor e o cidaddo ou o 6rgdo
de controle e, portanto, maior o déficit de motivagdo produzido pela remissdo ndo explicada.
O avango de Itabuna no uso de dados ndao elimina o problema da motivacdo opaca; ao
contrario, torna-o mais agudo, porque a complexidade dos sistemas referenciados dificulta
ainda mais a verificagdo externa.

IThéus (178.703 hab., IDHM 0,690, PIB per capita de R$ 40.494,94 em 2023)
apresenta perfil intermedidrio. O municipio avancou na disponibilizacdo de informagdes em
portal eletronico, mas a analise documental identificou dificuldades na coordenacgdo entre

secretarias e na atualizagdo regular das bases de dados utilizadas para fundamentar decisdes



de diferentes areas. De acordo com Philippi JHM (2023), a fragmentacdo das iniciativas de
uso de dados € caracteristica de municipios que iniciam processos de transformacao digital
sem um plano de governanca de dados centralizado: sem essa governanga, os dados
produzidos por diferentes setores da administragdo ndo se comunicam, impedindo a
constru¢do de uma base analitica coerente para a fundamentagdo dos atos.

Itajuipe apresenta o quadro mais restritivo. Com apenas 18.781 habitantes (Censo
2022, IBGE), IDHM de 0,599 e receita bruta realizada de R$ 135,7 milhdoes em 2024, o
municipio opera com estrutura administrativa enxuta, na qual a producdo de atos
administrativos tende a depender de justificativas genéricas, sem referéncia a dados
quantitativos ou a estudos técnicos especificos. Essa situacdo ndo ¢ uma escolha gestorial; ¢
consequéncia das limitagdes de capacidade institucional. Em Itajuipe, o problema dominante
ndo ¢ a motivagdo opaca no sentido técnico-algoritmico, mas o déficit mais fundamental de
motivagdo substantiva, que representa violagdo mais direta e imediata do dever constitucional.

Esse diagnoéstico € confirmado pelos relatérios do TCM-BA para os exercicios de
2022 e 2023, que registram, de modo recorrente, irregularidades relacionadas a auséncia de
processos licitatorios adequados, desvios na execugdo orgcamentaria e deficiéncias na
documentacdo que sustenta os atos de gestdo nos municipios de menor capacidade
institucional. A relacdo entre capacidade institucional, qualidade da motivacao e efetividade

do controle externo constitui uma das principais contribuigdes empiricas deste estudo.

4.2 MOTIVACAO FORMAL, MOTIVACAO SUBSTANCIAL E MOTIVACAO
TECNICAMENTE INTELIGIVEL: UMA DISTINCAO NECESSARIA

O conceito de "motivacdo remissiva", entendido como a citagdo superficial de
relatorios técnicos em substituicdo a exposi¢ao fundamentada do raciocinio decisério, emerge
da andlise documental como o principal ponto de tensdo entre o uso de dados e o dever
constitucional de motivac¢ao. Bandeira de Mello CA (2019, p. 102) ¢ categoérico: "a motivacao
deve ser prévia ou contemporanea ao ato; nao pode ser revelada apenas apos a impugnagao, e
deve ser suficiente para demonstrar a compatibilidade entre o resultado e os pressupostos
legais que o autorizam". A mera referéncia a um documento externo sem reproducdo de seu
conteudo central deixa essa exigéncia insatisfeita.

A motivacdo substancial, que expde os dados utilizados, as fontes consultadas e as
principais conclusdes do documento referenciado, representa avanco significativo, mas ainda

pode ser insuficiente quando o modelo analitico empregado ¢ complexo. Se o ato menciona



que um "indicador de demanda" justificou determinada alocacdo de recursos, mas ndo explica
como esse indicador foi calculado, quais varidveis o compdem e por que foi escolhido em
detrimento de outros, o cidadao afetado pela decisao ainda ndo tem condigdes de contesta-la
fundamentadamente. A assimetria informacional identificada por Valle VL (2020) permanece:
o conhecimento técnico necessario para compreender e questionar a decisdo ndo ¢ transferido
ao administrado pela mera referéncia ao dado.

A motivagdo tecnicamente inteligivel, que constitui o padrao exigido pela combinagao
do dever constitucional de motivacdo com os principios da autodeterminacdo informativa e da
explicabilidade previstos na LGPD e discutidos por Ferreira RF (2023), ¢ ainda rara na pratica
administrativa dos municipios analisados. Esse nivel implicaria que o ato explicitasse, de
modo acessivel, quais indicadores foram considerados, por que foram selecionados em
detrimento de outros, qual metodologia foi empregada para transforma-los em fundamento
decisério e quais sdo os limites de confiabilidade das conclusdes do modelo, atendendo ao

axioma da rastreabilidade proposto por Valle VL (2021).

43 TECNOCRACIA, CONTROLE JUDICIAL E A EXIGIBILIDADE DA
EXPLICABILIDADE

A incorporacdo de sistemas analiticos na gestdo publica baiana gera beneficios
evidentes, como decisdes mais informadas, melhor alocagdo de recursos e maior padronizacao
de critérios em areas como saude, educacdo e infraestrutura. Mas impde também riscos
concretos de tecnocracia e opacidade decisoria que precisam ser confrontados com
instrumentos juridicos adequados.

Conforme Valle VL (2020, p. 190), "os velhos canones do Direito Administrativo
podem nao se revelar suficientes para prevenir o abuso de poder em cenario onde inteligéncia
artificial decide, ou quando menos, induz decisdes", pois foram construidos para controlar
vontades humanas explicitas e ndo resultados de modelos cujos parametros nao sdo publicos.
As ferramentas tradicionais de revisdo de atos administrativos, como a verificagdo da
legalidade, do motivo declarado e da proporcionalidade, podem ser insuficientes quando o
fundamento de fato ¢ um resultado algoritmico que o julgador ndo tem condigdes técnicas de
examinar diretamente.

Nesse sentido, a exigéncia de explicabilidade ndo ¢ uma inovacdo que vai além do
Direito positivo vigente: ela ¢ uma derivacao necessaria do dever constitucional de motivagao,
lido a luz do principio da publicidade e dos direitos a informagdo e a tutela jurisdicional

efetiva. A Administragdo que utiliza um modelo analitico para fundamentar uma decisdo



assume o Onus de explicar esse modelo; se ndo o faz, ndo satisfaz o dever de motivagao,
independentemente da sofisticagdo técnica do instrumento empregado.

Para mitigar esses riscos, a literatura especializada aponta um conjunto convergente de
medidas: exigéncia de explicabilidade dos critérios e pardmetros utilizados nos modelos;
registros auditaveis das decisdes e dos dados que as fundamentaram; auditorias independentes
de algoritmos utilizados em decisdes de alto impacto; politicas de pseudonimizacido e
controles de acesso alinhados a LGPD; e mecanismos de participagdo cidada na defini¢ao de
indicadores e critérios (PHILIPPI JHM, 2023; VALLE VL, 2020; FERREIRA RF, 2023). No
contexto dos municipios estudados, a implementacdo dessas medidas requer apoio técnico e

financeiro do estado e da Unido, dada a assimetria de capacidades documentada neste estudo.

4.4 SINTESE DOS RESULTADOS: PADROES, DIVERGENCIAS E IMPLICACOES
PARA A POLITICA JURIDICA

A analise conjunta das subsecdes anteriores permite identificar os padrdes que
emergem da comparacdo entre os trés municipios. Em primeiro lugar, confirma-se que o uso
de dados na fundamentacao dos atos administrativos ¢ condicionado, de modo determinante,
pela capacidade institucional do municipio. Municipios com maior capacidade podem usar
mais dados, mas o fazem de modo igualmente insatisfatorio do ponto de vista da motivacao
tecnicamente inteligivel quando n3o dispdem de processos institucionalizados de
documentacao das escolhas analiticas.

Em segundo lugar, os trés municipios evidenciam padrdes distintos de déficit de
motivagdo. Itabuna apresenta predominantemente motivacdo remissiva: a referéncia ao dado
existe, mas a exposi¢do metodoldgica esta ausente. Ilhéus apresenta motivagdo fragmentada:
ha dados disponiveis nos portais, mas a desarticulagdo entre secretarias impede que sejam
utilizados de modo coerente na fundamentagdo dos atos. Itajuipe apresenta motivacao
genérica: a auséncia de sistemas de informacgdo integrados resulta em atos que nao vao além
da norma habilitante e da conveniéncia administrativa como fundamentos declarados.

Em terceiro lugar, a articulagdo dos resultados com o referencial tedrico permite
avangar uma proposicdo normativa: o dever constitucional de motivagdo, tal como
interpretado pela doutrina administrativista (BANDEIRA DE MELLO CA, 2019; DI PIETRO
MSZ, 2021) e pela literatura de governanca digital (VALLE VL, 2020; 2021; PHILIPPI JHM,
2023), exige, no contexto de decisdes orientadas por dados, o que este trabalho denomina
motivacdo tecnicamente inteligivel. Sua operacionalizacdo depende de investimento em

capacidade institucional que os municipios de pequeno e médio porte do interior baiano ainda



ndo tém condi¢des de realizar de modo auténomo, o que reforca a necessidade de politicas

publicas intergovernamentais voltadas ao fortalecimento da gestao municipal.

5. CONCLUSAO

Este estudo partiu do seguinte problema: em que medida a incorporacdo de sistemas
analiticos e decisdes fundamentadas em dados afeta os requisitos de discricionariedade e
motivacdo dos atos administrativos? A andlise dos trés municipios permitiu confirmar a
hipdtese inicial, com qualificagdes que enriquecem as conclusdes do estudo.

A hipotese foi confirmada em sua dimensdo central: a fundamentagcdo em dados,
quando ndo acompanhada de explicabilidade suficiente sobre critérios, pesos € metodologias,
produz motivacdo opaca que nao satisfaz o dever constitucional previsto no artigo 37 da
Constitui¢ao Federal e no artigo 50 da Lei n.° 9.784/1999. Esse achado € robusto e consistente
tanto com a doutrina administrativista classica (BANDEIRA DE MELLO CA, 2019; DI
PIETRO MSZ, 2021) quanto com a literatura contemporanea sobre governanga digital
(PHILIPPI JHM, 2023; VALLE VL, 2020, 2021).

As qualificagdes necessarias sao duas. A primeira ¢ que o risco de opacidade ndo ¢
uniforme entre os municipios analisados: em Itabuna o problema ¢ a motivag¢ao remissiva; em
Itajuipe, a auséncia de motivagdo substantiva minima. Essa distincdo tem implicagdes
praticas, pois as politicas de fortalecimento da qualidade da motivagdo precisam ser
diferenciadas conforme a capacidade institucional do ente. A segunda ¢ que a analise
documental, por suas limitagdes inerentes, ndo permite mensurar a extensao pratica dos riscos
identificados, nem avaliar a eficacia de medidas mitigadoras.

As contribui¢des especificas do estudo sdo trés. A primeira € a sistematiza¢do de uma
tipologia de motivagdo (formal, substancial e tecnicamente inteligivel) que operacionaliza o
dever constitucional de motivacdo para contextos de decisdo orientada por dados. A segunda ¢
a demonstracdo empirica de que a heterogeneidade estrutural entre municipios da mesma
regido produz padrdes distintos de déficit de motivacdo. A terceira ¢ a identificacdo da
assimetria informacional como o mecanismo central por meio do qual o uso de dados pode
comprometer a transparéncia e o controle dos atos administrativos.

Para pesquisas futuras, recomenda-se a ampliagdo do recorte empirico para outros
municipios baianos; a incorporagdo de entrevistas semiestruturadas com gestores e servidores;
e a analise de processos administrativos completos. Recomenda-se, também, que a academia e
os formuladores de politicas avancem na constru¢do de normas e protocolos técnicos que

tornem a explicabilidade dos atos administrativos sustentados em dados uma exigéncia



operacional, com parametros mensuraveis, assegurando que a busca por eficiéncia esteja
sempre subordinada a prote¢do de direitos fundamentais e ao fortalecimento do estado de

direito.
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