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PROPOSTA PARA ELABORACAO DE UM FRAMEWORK PARA ANALISE DE
ECOSSISTEMAS DE DADOS ABERTOS GOVERNAMENTAIS

1. INTRODUCAO

A medida que as instituicdes publicas abrem suas bases de dados complexas e volumosas,
a expectativa é que a vida dos cidadaos melhore como consequéncia da disponibilizacdo desses
dados. Contudo, existem varios obstaculos para se obter dos dados abertos os beneficios
esperados. Do lado dos produtores de dados, essas barreiras podem incluir problemas como: O
esforco e custo necessarios para conversdo de dados fechados em dados abertos; O custo de
fornecer dados focados em um contexto esperado pelos usuérios para assegurar a aceitacao
dessas bases de dados complexas; A baixa qualidade dos dados; A auséncia de suportes
juridicos e politicos; A falta de capacidade técnica para implementar e manter préaticas de dados
abertos; e A resisténcia a abertura por parte daqueles que administram as bases de dados
(JANSSEN, K., 2011; JANSSEN, MARIN; CHARALABIDIS; ZUIDERWUK, 2012;
MAGALHAES; ROSEIRA; STROVER, 2013). Do lado do usuario dos dados, as barreiras
incluem problemas como: A falta de acesso; Os baixos niveis de compreensdo dos dados; A
falta de recursos humano, social e financeiro para utilizar de forma efetiva os dados abertos;
Ou ainda combinar e integrar vérias bases de dados com objetivo de criar valor para os cidaddos
(CANARES, 2014; GURSTEIN, 2011; MAGALHAES; ROSEIRA; STROVER, 2013).

Para remover algumas dessas barreiras e, assim, desbloquear o potencial dos dados
abertos, os intermediarios de dados abertos vém desempenhando um papel crucial na
interpretacdo e integracéo de bases de dados abertos, simples ou complexas, buscando produzir
resultados compativeis com as necessidades dos usuarios. De acordo com Van Schalkwyk et
al. (2014) a presenca dos intermediarios nesse ambiente de dados abertos estimula o fluxo de
dados abertos entre os diversos atores envolvidos no processo desde a cria¢do do dado aberto
até seu consumo.

Tanto a publicacdo das bases de dados em formato aberto, quanto a atuacdo dos
intermediarios ao se apropriarem dessas bases gerando produtos e servicos para usuarios finais,
sdo acdes viabilizadas gracas a internet e as tecnologias digitais que se desenvolveram nos
ultimos anos, como por exemplo as ferramentas para big data e machine learning. Segundo
relatério do Banco Mundial (2016), a internet e as tecnologias digitais disseminaram-se nos
paises em desenvolvimento muito mais rapidamente do que as inovagdes tecnoldgicas
anteriores. Vive-se hoje em uma geracao digital que interage e se apropria implicitamente da
evolucdo de varios avancos tecnologicos.

Estas tecnologias digitais, em especial o uso das TIC, sdo incorporadas dentro de um
contexto socioecondmico global, nacional e local nas quais estdo inseridas. Este contexto €
interpretado por autores como Diga e May (2016) como um ecossistema de TIC, o qual
abrangeria politicas, estratégias, processos, informacdes, tecnologias, aplicacbes e partes
interessadas que, em conjunto, constituem um ambiente tecnoldgico para um pais, um governo
ou uma empresa. Um importante destaque em um ecossistema de TIC é que 0 mesmo inclui
pessoas, individuos diversos que criam, compram, vendem, regulam, gerenciam e usam
tecnologia.

Um ecossistema no qual os Dados Abertos Governamentais (DAG) seriam o principal
recurso para o estabelecimento de relagdes entre os atores presentes no contexto que envolveria
desde a producdo do dado em formato aberto até o seu consumo como produto ou servigo por
um usuario seria entdo chamado de Ecossistema de DAG. Essa visdo para o contexto dos DAG
como um ecossistema busca representar um quadro conceitual amplo que considere atores,
fluxos de recursos, dinamicas socioecondmicas, politicas, espaciais entre outras variaveis do
sistema. A forma como esse sistema é construido e funciona seria entdo analisado atraves das
interacOes e da intensidade destas entre os multiplos atores do ecossistema, influenciadas por



sistemas de governanca, cidadania, comunicacao, conhecimento e inovacdo que afetariam o
Ecossistema de DAG. Os atores sdo produtores, intermediarios e usuérios, as interacdes séo
representadas pelo fluxo de informacdes, servicos, produtos e recursos financeiros.

2. PROBLEMA DE PESQUISA E OBJETIVOS

Roberts (2014) destaca que os cidaddos estdo cada vez mais dependentes de terceiros,
denominados pelo autor como intermediarios de confianga, para garantir que as politicas de
transparéncia sejam mantidas e que auxiliem no acesso as informacdes disponibilizadas pelas
préprias politicas de transparéncia, tornando-as acessiveis e de facil interpretacdo para 0s
usuarios. Roberts (2014) acrescenta ainda a seguinte preocupagio: “[...] Nossa dependéncia de
intermediarios aumentara, e isso levara a dificil questdo de saber se tais grupos podem adquirir
0S recursos necessarios para fazer o trabalho de intermediagao corretamente. [...]".

Para que se possa compreender os diferentes papéis que os intermediarios podem assumir
em um ecossistema de DAG e as caracteristicas dessa intermediacdo este trabalhou buscou
construir um framework que considere ndo apenas 0s atores e 0s relacionamentos entre eles,
mas também variaveis como a governanca do ecossistema, politicas existentes e percepcao do
beneficio gerado para os atores envolvidos no ecossistema.

O estudo focou sua investigacdo na pesquisa bibliogréafica de definicBes e teorias que
pudessem colaborar para a construcdo de um framework de analise de Ecossistemas de DAG
considerando fatores que podem influenciar na sustentabilidade econdmica e social desse
ecossistema. Para tal, 0 objetivo deste estudo é descrever os atores, seus papéis e a estrutura do
ecossistema de DAG, identificando também variaveis que podem influenciar esse ecossistema.

3. FUNDAMENTACAO TEORICA

Neste tdpico serdo apresentados conceitos tedricos para a proposicdo do framework de
analise de Ecossistema de DAG, como o conceito e atuacdo de intermediarios, a utilizacdo do
termo ecossistema para ambientes de TIC, estudos sobre a cadeia de valor dos DAG, seus atores
e como valor é gerado ao longo das atividades da cadeia e como a governanca desse ecossistema
poderia ser realizada.

3.1. Intermediarios de Dados

O conceito de intermediarios em estudos cientificos na area de TIC surgiu nos anos 1980
como um processo de intermediacdo e ndo como uma descri¢cdo de um grupo de atores, pessoas
ou organizagdes, que desempenham um papel de intermediacdo (MITTILA, 2006). A atuagéo
de intermediarios foi considerada por pesquisadores como critica na producéo, langcamento,
escalabilidade e popularizagdo de inovagOes, atraves da transmissdo de informacgdes entre
fornecedores. Assim os intermediarios eram vistos como organizacdes de ligacdo, agentes de
informacdo ou organizagdes de suporte e estariam posicionados entre dois ou mais atores (VAN
SCHALKWYK et al., 2016).

De acordo com Davies (2014):

Os intermediarios sdo vitais tanto para o fornecimento como para
a utilizacdo de dados abertos [...] Os intermediarios podem criar dados,
articular demandas de dados e ajudar a traduzir politicas de dados
abertos de lideres politicos em implementacfes efetivas. Os
intermediarios locais tradicionais sdo uma importante fonte de
informacdo, em particular porque séo atores locais de confianca.

Com objetivo de compreender os papéis desempenhados pelos intermediarios e justificar
sua existéncia, Sein e Furuholt (2012) apresentam um conjunto de interpretaces generalizadas
sobre intermediarios: Intermediarios "ajudam os usuarios a acessar informacdes que estdo



disponiveis publicamente localizando essas fontes ", "integrando vérias fontes em um tdépico
especifico, estruturando esse resultado em um formato compreensivel pelo usuario interessado
e disseminando-0s".

Janssen e Zuiderwijk (2014) em seu estudo sobre o que eles descreveram como "modelos
de negaocios de infomediarios" também consideraram os intermediarios como criadores de valor
posicionados entre fornecedores de dados e usuérios de dados. Os autores também apontaram
para o fato de que os intermediarios sdo vitais em sistemas que se tornam cada vez mais
complexos, resultando assim em maiores niveis de interdependéncia entre maltiplos agentes a
medida que a especializagdo de cada um se intensifica.

Sein e Furuholt (2012) destacam que, no contexto de governo eletronico e de governanca,
os intermediarios desempenham fung¢des como: “divulgacdo de servicos (AL-SOBHI et al.,
2010 apud SEIN; FURUHOLT, 2012, p. 334), reducédo de corrupgdo (BHATNAGAR, 2003
apud SEIN; FURUHOLT, 2012, p. 334), moderacdo de discussdes sobre democracia (Edwards,
2002 apud SEIN; FURUHOLT, 2012, p. 334) e prestacédo de servigos de governo eletronico de
varios tipos (BAILEY, 2009; GORLA, 2009 apud SEIN; FURUHOLT, 2012, p. 334)”. Estes
estudos mencionam a fungdo desempenhada pelos intermediarios como “servigos off-line”
(SEIN; FURUHOLT, 2012).

Pesquisadores, midia, organizacdes da sociedade civil, entre outros atores, possuem uma
tradicdo em utilizar-se de dados governamentais como fonte de recursos de suas atividades, o
que pode ser visto como iniciativas precursoras de agdes de dados abertos. Um estudo das
praticas de organizacGes que utilizam dados de governo identificou o potencial de tais
organizagOes para enriquecer a publicagcdo e disponibilizagdo de dados abertos em um
ecossistema com precariedade de fornecedores ou produtores de dados abertos governamentais
(CHATTAPADHYAY, 2014).

Com foco em identificar o que impulsiona ecossistemas complexos e com varios niveis
de interdependéncia, Fransman (2007) baseando-se no trabalho do economista evolucionista
Joseph Schumpeter descreveu o ambiente de empresas de TIC como um ecossistema setorial
dentro de um ecossistema maior de caracteristicas socioeconémicas. Em seu trabalho o
pesquisador identificou os atores que interagem dinamicamente no ecossistema das TIC,
incluindo empresas, organizacdes sem fins lucrativos, organizacGes publicas, consumidores e
intermediarios conectados por relacionamentos de trocas, e também pelo conjunto de regras,
valores e normas nas quais os atores estdo inseridos.

Segundo Fransman (2007), a principal caracteristica em um ecossistema de TIC é que 0
ecossistema é orientado pela inovacdo. O termo inovacdo € definido pelo pesquisador como a
insercdo de novos conhecimentos no ecossistema. As empresas competem e cooperam
simbioticamente e a interacdo entre empresas e consumidores (isto é, entre produtores de
conhecimento e consumidores de conhecimento) gera novos conhecimentos que levam a
inovagdo no ecossistema. Essa busca pela inovacdo é que manteria o ecossistema das TIC
dindmico e em evolucdo. Em paises em desenvolvimento os intermediarios desempenham
importante papel no ambiente de inovacdo preenchendo lacunas existentes no sistema de
inovagdo nacional (INTARAKUMNERD et al. 2010 apud INTARAKUMNERD;
CHAOROENPORN, 2013, p.100).

Apesar dos estudos citados terem analisado o papel dos intermediarios em seus setores de
atuacdo, apenas alguns analisaram o papel dos intermediarios no contexto de dados abertos.

Van Schalkwyk et al. (2014) em um estudo sobre o uso de dados abertos na governanca
de universidades publicas sul-africanas sugerem que um intermediario neste ecossistema de
dados depende de conexdes pessoais (ou capital social) para possibilitar o fluxo de dados para
usuarios potenciais a partir de bases fechadas de dados governamentais. Segundo 0s autores, 0s
intermediarios de dados abertos desempenham varios papéis importantes no ecossistema (VAN
SCHALKWYK etal., 2014, p. 47): (i) aumentam 0 acesso e 0 uso dos dados; (ii) podem assumir



o0 papel de um "ator-chave™ em um ecossistema de dados; e (iii) tém potencial para democratizar
0s impactos e 0 uso de dados abertos. Os autores concluem que, apesar da pouca
disponibilizacdo de dados pelo governo, o ecossistema de dados aberto na governanca de
universidades publicas evoluiu porque os intermedidrios de dados abertos reduziram a
dificuldade do fluxo de dados do governo para os usuarios potenciais.

Johnson (2014, p. 270) chama a atengdo para o conceito de “poder disciplinador” e o
potencial para se enraizar injusticas existentes em um ecossistema de dados abertos. Para
Johnson (2014, p. 270), os dados abertos aumentam a capacidade dos sistemas disciplinadores
que observam e avaliam a conformidade das institui¢des e individuos com as normas que se
tornam valores e suposigdes fundamentais do sistema institucional, independentemente dos
dados refletirem ou ndo as circunstancias peculiares dessas instituicdes e individuos. As
instituicbes e individuos que se desviam dessas normas sdo marginalizados nos debates
politicos, pois os observadores avaliam todas as instituicGes de acordo com a norma (pois so
existem dados sobre as a¢Oes que refletem a norma), uma vez que as institui¢cdes internalizam
as normas e orientam suas acdes para elas. Como as normas refletem a estrutura de poder da
sociedade em que estas foram criadas, os dados abertos estariam reiterando os padrdes de justica
e injustica nos quais os dados abertos se propdem a melhorar.

Estudos tém buscado criar uma tipologia de intermediérios de dados abertos que atuam
em ecossistemas de dados abertos especificos. Magalhaes et al. (2013) propdem uma tipologia
de intermediarios abertos de dados constituida por trés tipos basicos: start-ups civicas,
prestadores de servicos de dados abertos e intermediarios de informacdo. Magalhdes et al.
(2014) identificaram trés tipos de modelos de negdcio em empresas que utilizam dados abertos
COmo recursos para produtos e servicos comercializados aos potenciais usuarios: capacitadores,
integradores e facilitadores.

Janssen e Zuiderwijk (2014) definem como infomediarios os intermediarios que se
apresentam entre os produtores de dados e 0s potenciais usuarios e os classificaram em seis
tipos de acordo com o modelo de negdcio adotado: servicos de informagdo com objetivo
definido, servigos interativos, agregadores de informacdo, combinadores de informacéo,
repositérios de dados abertos, e plataforma de servicos.

Em colaboracdo com o Open Data Institute do Reino Unido, a Deloitte Analytics (2012)
listou os seguintes tipos de intermediarios de informacdo: fornecedores de dados, agregadores
de dados, desenvolvedores, enriquecedores e facilitadores, distribuidos entre duas categorias de
organizacgOes: desenvolvedores de aplicativos e empresas.

Utilizando-se dos conceitos de Bourdieu sobre as intera¢bes sociais (incluindo os
conceitos de situacOes, habitus e capital), Van Schalkwyk et al. (2016) analisaram como
intermediarios de dados abertos promovem o fluxo de informagao entre os produtores de dados
e 0s potenciais usuarios. O estudo descobriu que a cadeia de valor dos dados abertas pode
requerer multiplos intermediérios e multiplas formas de capital (social, técnico ou reputacao)
para que existam ligacGes entre os produtores de dados e 0s potenciais usuarios.

A eficécia dos intermediarios nesse ecossistema poderia ser atribuida a sua proximidade
com produtores de dados ou com 0s usuarios, e esta proximidade poderia ser expressa em
funcdo do tipo de capital que um intermediario possui. Contudo, Van Schalkwyk et al. (2016)
ressaltam que nenhum intermediario individualmente possuiria todo o capital disponivel
necessario para se conectar efetivamente a todas os agentes que exercem poder em um
ecossistema, a existéncia de multiplos intermediarios com configuracbes complementares de
capital representariam de forma mais adequada as diversas conexdes entre 0s agentes que
exercem poder em um ecossistema de dados abertos.

3.2. Ecossistemadas TIC



Fransman (2010), em seu trabalho O Novo Ecossistema das TIC, descreve o0s
componentes de um ecossistema socioecondmico para o contexto das TIC. O autor identifica a
interacdo dinamica entre 0Ss organismos (empresas, nao empresas, intermediarios e
consumidores) que compdem 0 ecossistema agrupando-0s em quatro camadas dentro de um
ecossistema que € impulsionado pela inovacdo (por exemplo, a insercdo de novos
conhecimentos no ecossistema).

e Fornecedores de equipamentos (produzem itens como computadores, sistemas
operacionais, celulares, equipamentos para telecomunicagoes).

e Operadores da rede (criam e operam as redes de telecomunicacdes, TV a cabo e redes
de transmiss&o).

e Fornecedores de contetdo, aplicacOes, servicos, plataformas de inovacdo, pesquisa,
navegacado e middleware.

e Consumidores finais.

Final
Consumers

Content &
Applications
Providers

Network
Operators

Network
Element
Providers

llustracdo 1 - Modelo simplificado do novo ecossistema das TIC.
Fonte: Fransman (2010)

As camadas, representadas simplificadamente como sendo compostas por grupos chaves
presentes no ecossistema das TIC, sdo hierarquicamente estruturadas e interdependentes. Cada
camada depende da camada (ou camadas) adjacente a ela. Para que o sistema funcione como
um todo, cada camada precisa desempenhar seu papel funcional, influenciando ou sendo
influenciada por outras camadas, entretanto a divisdo entre as camadas ndo é clara e podem ser
percebidos organizacgdes que atuem em mais de uma camada. Esse ecossistema ndo contempla
apenas as organizacdes que formam as camadas, mas também instituicdes financeiras, agéncias
reguladoras, foruns de padronizacdo, universidades e institutos de pesquisa e outras entidades
(FRANSMAN, 2007).

De acordo com a teoria evolutiva proposta por Schumpeter o surgimento de novos
produtos, novos processos, novas formas de organizacdo e novos mercados é resultado da
inovacdo ocorrida no sistema e, segundo as palavras de Schumpeter, sdo os principais
impulsionadores da evolugdo do proprio sistema (SCHUMPETER, 1943 apud FRANSMAN,
2007).

Segundo Fransman (2010) estas inovacgdes surgem essencialmente de seis relagdes
simbioticas que ocorrem dentro do ecossistema das TIC. O autor apropria-se do conceito de
simbiose da biologia para demonstrar que os individuos que compdem 0 ecossistema convivem
em constante interacdo e o resultado destas interacGes podem ou ndo ser benéficas para as partes
envolvidas.
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lustracéo 2 - Relagdes simbidticas entre os quatro grupos de atores no ecossistema das TIC

Fonte: Fransman (2010).

Estas interacOes descritas por Fransman referem-se aos relacionamentos entre os quatro
grupos de atores chaves presentes no ecossistema das TIC: os fornecedores de equipamentos,
os operadores da rede, os fornecedores de conteudo e aplicativos e os consumidores finais.
Segundo o autor, cada um dos seis relacionamentos podem ser analisados em quatro dimensoes
paralelas: (i) Financeira, através da compra e venda de produtos ou servicos, resultando em um
fluxo financeiro; (ii) Material, através da entrada e saida de produtos, resultando em um fluxo
de materiais, fisicos ou virtuais; (iii) Informacional, através da troca de informacdes resultando
em um fluxo de informac0es, e; (iv) Inovativa, através da criacdo e difusdo do processo de
inovacédo do ecossistema (FRANSMAN, 2010).

Quadro 01.  Seis relacionamentos simbioticos no ecossistema das TIC.

Relacionamento

1 | Relacionamento entre os fornecedores de elementos em rede e 0s operadores da rede.

Relacionamento entre os operadores da rede e os fornecedores de contelido, aplicacGes e plataformas.

Relacionamento entre os consumidores e os fornecedores de contelido, aplicagdes e plataformas.

Relacionamento entre os fornecedores de elementos em rede e fornecedores de contelido, aplicacdes e
plataformas.

2
3
4 | Relacionamento entre os fornecedores de elementos em rede e os consumidores.
5
6

Relacionamento entre os operadores da rede e 0s consumidores.

Fonte: Fransman (2010).

Fransman (2010) também aborda o ecossistema e as implicagdes de politicas publicas de
fomento a inovag&o. Para ele, 0s seguintes fatores sistémicos exercem influéncia marcante sobre
a inovacgao no setor de TIC:

1)

2)

3)

4)

A regulacéo setorial (principalmente para os operadores de rede) e legislacfes
antitruste. Para Fransman (2010), a intensidade da competicdo e da cooperacao
entre firmas esté estritamente associada a inovacéo.

A disponibilidade de recursos financeiros (facilidade e flexibilidade para
obtencdo de recursos financeiros), custos dos empréstimos e capital proprio.
Essencialmente, o capital e o risco inerente exercem papel preponderante na
abordagem.

Os outros agentes de P&D, tais como universidades, centros de pesquisa, foruns
de padronizacdo e entidades de protecao a propriedade intelectual.

O apoio governamental.



Diga e May (2016) propdem uma estrutura conceitual para o “ecossistema das TIC”, com
base em contribuigdes de trabalhos anteriores, onde devem ser considerados 0s grupos de atores
chaves e as interagcdes existentes entre esses grupos, a presenca de infomediarios facilitando a
interpretacdo e uso da informacdo, fatores de género, geracdo, etnolinguistica, contexto
historico, acessibilidade, acesso e utilizacdo moldando as diversas relagdes das pessoas com o
sistema de TIC.

Global governance

Gender Gegeration

Human well-being

physical
social

¥ Ethno

linguisyt . ’

Historical Affordability, access
context & utilisation

Institutional arrangements and
government policy

llustracéo 3 - Estrutura conceitual para ecossistema de TIC
Fonte: Diga e May (2016).

Os autores (DIGA; MAY, 2016) consideram ainda os arranjos institucionais, politicas
nacionais e estruturas de governanca que orientam a utilizacdo das TIC pelos diversos
integrantes da sociedade. Como resultado dessa estrutura o bem-estar humano deve também ser
analisado como resultado do sistema de TIC e da interacdo humana, podendo ser melhorado,
permanecer estagnado ou degradado, levando a mudancas em aspectos fisicos, sociais,
econémicos e politicos.

O objetivo dessa estrutura conceitual é capturar de forma simultanea as relagées técnicas,
econbmicas e institucionais em um dominio emergente que ainda ndo estd suficientemente
maduro para uma modelagem adequada com métodos mais especializados, por essa razdo sua
aplicacdo no contexto do ecossistema de dados governamentais abertos.

3.3. Cadeia de valor dos Dados Abertos Governamentais

A geracdo e uso de dados abertos governamentais compreende uma cadeia com um
conjunto de combinacdes diferentes de atividades como, por exemplo, producdo, coleta,
publicacdo, enriquecimento e organizacdo dos dados, acesso, uso, distribuicdo, atualizacéo,
visualizacdo, servigos, entre outras atividades, nas quais cada atividade pode agregar valor aos
dados para os potenciais usuarios por meio da producédo de informacoes e servicos (DAVIES,
2014; PELLEGRINI, 2012; ROBINSON et al., 2009; UBALDI, 2013).

Identificar e classificar os atores presentes na cadeia de valor dos DAG é uma das etapas
para mapeé-la, para entdo compreender o papel de cada ator na cadeia. De acordo com Ubaldi
(2013), para se analisar a cadeia de valor dos DAG ¢é essencial compreender o papel dos
principais atores e a velocidade na qual o contexto evolui causando mudancas significativas nos
papéis e limites das respectivas responsabilidades, afetando assim o envolvimento dos atores
em diversas atividades nessa cadeia.



A sequéncia em que estas atividades podem ocorrer na cadeia de valor sera definida pelas
necessidades dos potenciais usuarios e da agregacdo de valor que cada ator possibilitar. Um
mesmo ator, por exemplo, o proprio 6rgdao que produz e publica os dados, podera se
responsabilizar por varias dessas atividades, por exemplo, producéo, organizacéo, publicacdo e
atualizacao dos dados. Pesquisas anteriores classificaram os atores de acordo com seus papéis
na execucdo dessas atividades (DAVIES, 2014; DELOITTE ANALYTICS, 2012;
MAGALHAES; ROSEIRA; MANLEY, 2014; SCOTT, 2014; UBALDI, 2013) que sdo
resumidos a seguir :

e Produtores: coletam e produzem dados como resultado da missdo da instituicdo;

e Publicadores: organizam e preparam os dados em padrdes e formatos abertos para sua
publicacéo.

e Enriquecedores: aumentam o valor dos dados por meio da verificagdo, limpeza e elaboracéo
de dados, adicdo de ligagdes ou novos dados;

e Agregadores: coletam, integram e analisam dados abertos governamentais e dados de outras
fontes que lhes permitem atender necessidades especificas de informagoes;

e Valorizadores: adicionam valor, por meio de tratamento, sele¢do, analise e integracdo de dados
abertos governamentais, a seus produtos e servigos; para atender necessidades especificas de
Seus usuarios;

o Distribuidores: coletam, organizam e redistribuem informac@es, como repositdrios e portais;

o Facilitadores: proveem plataformas ou ferramentas que facilitam o acesso aos dados abertos
governamentais ou o uso deles;

e Desenvolvedores de aplicagdes: constroem e distribuem aplicagdes para fins especificos.

e Usuérios finais (organizac¢des, individuos ou governo): usam dados abertos governamentais
para suas proprias atividades econémicas, sociais ou ambientais;

Ubaldi (2013) propde a organizagéo da cadeia de valor dos dados abertos governamentais
em quatro fases que agrupam um conjunto delimitado de atividades. A proposta de quatro fases
foi inspirada em um estudo sobre a cadeia de valor para Informacdo do Setor Publico na
comunidade europeia (DEKKERS et al., 2006). As fases sdo:

1. Geracgdo dos dados: nesta fase sdo gerados os dados abertos governamentais. Em geral, essa
atividade ¢ realizada por entidades do setor pablico ou por entidades financiadas com recursos
publicos.

2. Coleta, agregacéo e processamento de dados: nesta fase os dados sdo coletados e reunidos
com objetivo de permitir o acesso, compartilnamento e reuso. Nesta fase os dados podem ser
trabalhados, conectados ou combinados para que agreguem valor para seus potenciais usuarios.

3. Distribuicdo e entrega de dados: nesta fase os dados sdo distribuidos para os usuarios
potenciais para que estes 0s acessem e fagcam reuso dos dados.

4. Uso final dos dados: nesta fase os dados abertos governamentais sdo reutilizados por uma lista
diferentes usuarios. Quanto maior e mais variado forem esses grupos de usuarios, maior sera o
potencial de sustentabilidade do ecossistema e a indicagcdo de que o valor agregado aos dados
foi bem sucedida.

A criacgdo de valor nos DAG ao longo da cadeia implica em uma adequada compreenséo
da necessidade dos potenciais usuarios, tanto em termos de conteddo quanto em termos de
formato, bem como o entendimento de como os dados sé&o criados, protegidos, compartilhados
e usados (UBALDI, 2013). O uso final dos DAG pode ocorrer de diversas maneiras. Davies
(2010) classificou ao menos cinco finalidades para o uso dos DAG, que podem ocorrer de forma
distinta ou combinada, de acordo com a finalidade do uso.

1. Compreensdo de fatos: quando um conjunto de dados recém-aberto é utilizado para procurar
fatos especificos. Esses fatos podem estar relacionados a um engajamento civico, no
planejamento de negdcios ou na compreensdo de processos burocraticos. Neste uso os dados
seriam submetidos a atividades de pesquisa, analise cuidadosa e extracdo de informacdes.

2. Producdo de Informacdo: quando um ou mais conjunto de dados sdo utilizados para
construcdo de uma representacdo e interpretacdo sobre determinado assunto, levando a



producdo de infograficos ou relatérios. Neste uso os dados seriam submetidos a atividades como
manipulacdo, analise estatistica, visualizacdo, contextualizacdo e elaboracao de relatos.

3. Disponibilizacdo de Interfaces: quando um ou mais conjuntos de dados sdo acessados ou
explorados interativamente por interfaces que permitam a anélise e formulagao de interpretagdes
sem a necessidade de conhecimentos técnicos avancados para manipulacdo dos dados. Neste
uso os dados seriam submetidos a atividades como limpeza, combinacdo, divisdo em
subconjuntos e exibigdo em interfaces pré-configuradas.

4. Producdo de Dados: quando um conjunto de dados é trabalhado para producdo de dados
secundarios, com objetivo de possibilitar o acesso aos dados de um novo formato, complementa-
los com outros dados ou trabalha-los de alguma forma. Neste uso os dados seriam submetidos
a atividades como conversdo de formato da base, filtragem, complementacéo e combinagéo e
disponibilizacdo de acesso a base de dados resultante.

5. Producéo de Servigos: quando os dados sdo utilizados para producéo de servigos. Neste uso o
dados podem ser submetidos a uma grande quantidade de atividades para que seja possivel
incorpora-los a produtos e servigos ja existentes ou que permitam a criagdo de um novo produto
ou Servigo.

Ubaldi (2013) observa como os DAG afetam a criacdo de valor para os diferentes atores
do ecossistema, como governo, cidaddos, sociedade civil e o setor privado, no qual se
desenvolve um mercado de servigos ‘a partir dos dados abertos.

Segundo Ubaldi (2013), a criacdo de valor a partir de DAG deve abordar questdes como
aumentar a quantidade de dados publicos disponibilizados em formato digital aberto, explorar
e compreender as barreiras ao processo de abertura de dados nos varios niveis de governo, a
propriedade dos dados (por exemplo, onde estdo localizados os dados, quem € o proprietario),
0 papel dos vérios atores envolvidos e a avaliacdo do retorno sobre o investimento realizado,
para assim identificar os facilitadores para a criacdo de valor. A pesquisadora enfatiza ainda
que compreender e promover o0 uso dos DAG ¢ critico para o processo de cria¢do de valor, bem
como para a criagdo de um ecossistema sustentavel e colaborativo na criacdo de dados.

Stages of Data Generation and Use

Final use, apps :>

Value Creation

Distribution and delivery (accessibility, visualisation) :) Services
Analysis, modelling, processing ) Knowledge
Aggregation, combination, mash-up ) Information
Checking, cleaning  —) Data
Collection @
Generation [—)
llustracéo 4 - A contribuicdo dos DAG para a cadeia de valor do servico publico

Fonte: Ubaldi (2013).

A abordagem de como o reuso dos DAG pode estimular a criagdo de valor de maneira
sustentavel, considerando nédo apenas aspectos econémicos com foco em aumento de receitas e
lucro, mas também novos aspectos de impacto econdmico como compartilhamento de recursos
e a producdo colaborativa de bens e servicos, Jetzek et al. (2014) propdem uma estrutura
composta por quatro protétipos de mecanismos de geragédo de valor.



A
8
@ A Information transparency A Collective impact
. Sharing of data decreases Crowdsourcing and/or sharing
“g information asymmetry, ﬁ of data encourages collective
2 leading to a redistribution of action, positively impacting
2 resources within society social outcomes
3 A Data-driven Efficiency A Data-driven Innovation
® Improved flow and use of ﬁ New products, services or
o data, leading to improved methods, leading to a
%’ resource utilization and transformation of markets, job
g effectiveness creation and growth
Exploitation Exploration
llustracéo 5 - Estrutura de quatro prot6tipos de mecanismos de geragdo de valor para dados

Fonte: Jetzek et al.. (2014).

No modelo de Jetzek et al. (2014) os mecanismos sao organizados em duas dimensoes, a
primeira analisa o valor gerado pelo uso dos dados para melhorar produtos e servicos existentes
ou na oferta de novos produtos e servicos, explorando explorar novas oportunidades. A segunda
dimensdo identifica se 0 reuso € resultado de uma exploracdo de mercado no formato
econémico tradicional, com valor econdmico gerado pela diminui¢do de custos e aumento de
receitas, ou em um formato econémico compartilhado, com base em uma economia de rede de
organizagOes que interagem entre si.

Outro modelo proposto para compreender como a inovagdo impulsionada pelos dados
surge a partir dos DAG e como essa inovagao cria valor social e econdmico para a sociedade é
apresentado por Abella et al. (2017) em um contexto de cidades inteligentes. Este modelo
aborda os diferentes estagios do processo, desde a aquisi¢do de dados até o seu processamento
para a criacao de servicos e a analise do seu impacto.

Reusability E> Reuse E> Economic and social

degree value value

Stage 1 Stage 2 Stage 3
Open data Products /services :r:’d:c:s / Serv:lc/es
development o “f“ .an .or
Commercialization

\7
Smart cities datasets Apps development Apps social and market value
llustracéo 6 - Modelo de criacdo de valor pelo reuso de dados em cidades inteligentes

Fonte: Abella et al. (2017).

O primeiro estagio concentra-se na caracterizacdo dos dados em termos do seu grau de
reutilizacdo. Esta caracterizacdo serd uma entrada para o0 segunda estagio e permitird
correlacionar os dados disponibilizados com os produtos e servigos inovadores desenvolvidos
no segundo estagio. O segunda estagio concentra-se em como essas fontes de dados, através do
reuso, se transformam em servigos inovadores e produtos que sdo utilizados inclusive pela
prépria organizacdo que gera os dados. O terceiro estagio avalia o impacto econémico e social
gerado por estes produtos e servigcos. O impacto econdémico pode ser o aumento de rendimentos
ou a diminuicdo de custos em atividades existentes. Os indicadores sociais estariam
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relacionados ao envolvimento, experiéncia, seguranca e confianca dos usuarios (ABELLA et
al, 2017).

3.4. Governanga em relacionamento entre organizagoes

A governanca estd ligada ao processo pelo qual as organizacbes (atores sociais)
influenciam o seu ambiente, de forma a criar ordem e continuidade no sistema social (GOMES
et al., 2017). Nas palavras de Rasche e Gilbert (2012, p. 102) “o objetivo final da governanca
é criar as condicOes para a ordem social enfatizando a necessidade do regulamento de assuntos
sociais.”.

A governanca pode assumir formas diferentes para exercer a regulagdo, tais como
autorregulacéo (i.e., atores privados regulando a si proprios), corregulacéo (i.e., quando atores
publicos e privados elaboram regras e/ou normas) ou até mesmo a legislacdo estatal (i.e., leis
de comando e controle elaboradas pelos Estados) (GOMES et al., 2017).

Dentro do tema governanca, o conceito de governanca transnacional se debruca sobre as
formas de regulacdo que emergem e ndo sdo operadas exclusivamente pelo Estado (CASHORE,
2002).

O conceito de governanca transnacional surge a partir do capitalismo contemporaneo e
das relacGes transnacionais que dele emergem, como as cadeias globais de producéo e valor, 0
fluxo de informacdes e capital entre paises e a financeirizacdo das relacdes cotidianas (i.e.,
maior dependéncia do setor financeiro para a realizagdo do consumo presente e futuro, como o
fundo de previdéncia privada e outras formas de investimentos, cartdo de crédito e hipotecas)
(DJELIC e SAHLIN-ANDERSSON, 2006 apud GOMES et al., 2017; MORGAN, 2016 apud
GOMES et al., 2017; MORGAN e KRISTENSEN, 2012 apud GOMES et al., 2017).

Conforme apontam os atores analisados por GOMES et al. (2017) o processo de
regulacdo acontece principalmente por meio de organizacGes interessadas e participantes do
sistema, cujas interacdes e negocia¢Bes criam constantemente arenas regulatérias. A atividade
basica ndo é apenas elaborar regras e certificacbes, mas também monitorar e auditar a sua
implementacdo. Até mesmo sem a elaboracdo de novas regras ou certificacdes, a sua
negociacgdo ja pode ter o efeito regulatdrio. A governanca transnacional pode assumir duas
formas: (a) regulacdo branda (ou, em inglés, soft law) em certificacbes ou padrdes
autorregulados (i.e., com o envolvimento apenas de atores pré-mercado) ou corregulados (i.e.,
qguando ha autores publicos e privados); (b) a legislacéo e suas formas de comando e controle
(em inglés, hard law), que determina o que é permitido ou ndo em uma determinada jurisdi¢éo
(DJELIC; SAHLIN-ANDERSSON, 2006; RASCHE; GILBERT, 2012).

Independentemente da forma assumida pela governanca transnacional, podem-se destacar
trés caracteristicas ou dimensdes: (a) envolve multiplos atores, tanto o Estado e suas agéncias,
como as organizacdes da sociedade civil e as empresas; (b) esta imersa em relacdes de
multinivel, isto é, as dimens@es local, nacional e global se entrelacam e muitas vezes ¢ dificil
separar analiticamente o que acontece em cada uma delas; e (c) a negociacao, pois as formas
de governanca nédo sdo resultados da imposic¢éo de um unico ator (como por exemplo o Estado),
mas sdo fruto de uma negociacao e criacdo de consenso sobre as regras e normas que balizardo
0 comportamento dos atores. Em relagdo ao ultimo item, pode-se dizer que a governanga
envolve steering, ja que a regulacdo é construida e negociada por meio do exercicio da
influéncia (DJELIC; SAHLIN-ANDERSSON, 2006; RASCHE; GILBERT, 2012).

No ambiente empresarial, o conceito de meta-organizacbes (MO) define o tipo de
estrutura organizacional onde os préprios membros sdo organizagdes, que com base em
decisbes e interesses compartilnados, como por exemplo interesse social ou padronizagdes,
constituem um modelo de organizagcdo “parcial”’, o qual se distingue das organizagdes
completas e das redes uma vez que os critérios que definem uma organizacdo completa —
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definicdo de membros, hierarquia, regras, monitoramento e responsabilizacdo — ndo sdo
atendidos em sua totalidade (AHRNE; BRUNSSON, 2010).

Gulati et al. (2012) estudaram variac¢des nas arquiteturas de MO de acordo com 0 modelo
adotado para participacdo de membros e para tomada de decisdo interna, o que os levou a uma
definicdo de dimensd@es e taxonomias, a qual inclui as redes de organizagdes ou individuos que
ndo estariam ligados por autoridade ou relagdes de trabalho, mas por objetivos em comum.

Konig, Schulte e Enders (2012) demonstraram que as MO, de modo semelhante a outras
organizacgdes, respondem com inércia quando enfrentam inovagdes disruptivas, devido a
caracteristicas da MO como o formato de tomada de decisdo, a organizacdo politica e a
complexidade organizacional e observaram como essas caracteristicas podem aumentar ou
diminuir a inércia a resposta.

Berkowitz e Dumez (2015) estudaram MO no setor de 0leo e gés e identificaram que as
empresas organizavam seu proprio ambiente através da criacédo de diferentes tipos de MO, com
dimensdes e atuacao restritas, quanto se confrontam com situagdes caracteristicas. Uma dessas
situacOes é a necessidade de gerenciar relacionamentos com multiplos atores, como sociedade
civil e governos.

Situation 1: Traditional MO creation Situation 2: Issue oriented business only Situation 3: Multi-stakeholer MO creation
MO creation 2

? C::} NGO/state

- Traditional MO

—

&

M

o

2=

Informal

Traditional MO Subgroup creation Issue oriented Illf?ﬂll.‘ll Multi-stakeholder
relationship In traditional MO Business only MO relationship MO
E i relati Formal organization
{——> Entering a relation — A >  Informal comtacts
llustracéo 7 - Trés situacBes que originam a formacéo de MO

Fonte: Berkowitz e Dumez (2015).

Com muitas e redundantes MO subsistindo e coexistindo, Berkowitz e Dumez (2015)
argumentam que o ambiente de negécios é afetado por uma crescente complexidade
organizacional devido a essa proliferacdo de MO. Finalmente, o estudo destaca ainda a
importancia da adesdo das organizagdes as MO, suas implica¢des para questdes de legitimidade
e 0 conceito emergente de estratégia de alcance.

4. METODOLOGIA

Este estudo foi realizado através de pesquisas bibliograficas para a construcdo da
fundamentacéo tedrica de conceitos apontados como necessarios para um framework de analise
de Ecossistemas de DAG. Foram selecionados conceitos e estudos que trataram de problemas
vinculados aos temas: cadeia de valor para os DAG, ecossistemas de TIC, meta-organizagdes e
governanca de ecossistemas de TIC.

Jabareen (2009) sugere que a construcdo de um framework a partir de literatura
multidisciplinar existente ocorra através de um processo de teorizacdo, o qual fundamenta-se
na metodologia da grounded theory ao invés de uma simples descricdo dos dados e do
fendmeno estudado. Assim, o autor define um framework como uma rede, ou um “plano”, entre
conceitos que oferecem juntos uma compreensdo abrangente do fenbmeno ou de fenbmenos
dentro de um contexto.

Estes conceitos, dentro do framework, apoiam um ao outro, desempenhando papeis
ontoldgicos, epistemoldgicos e metodoldgicos. O papel ontoldgico dos conceitos dentro do

framework esta ligado ao conhecimento do “caminho das coisas”, “a natureza da realidade”, a
existéncia “real” e a acdo “real”. O papel epistemoldgico esta ligado a “como as coisas
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realmente s&o” e “como as coisas realmente funcionam” em uma realidade conhecida. Por fim,
0 papel metodoldgico esté ligado ao processo de construcdo do framework e como este pode
nos dizer “algo” sobre 0 mundo “real” (GUBA; LINCOLN, 1994).
Neste trabalho adotou-se a metodologia proposta por Jabareen (2009) para a construcao
de um framework, a qual é composta pelas seguintes etapas:
Mapear as fontes de dados selecionadas.
Leitura exaustiva e categorizacdo dos dados selecionados.
Identificar e nomear os conceitos.
Desconstruir e categorizar 0s conceitos.
Integracéo dos conceitos.
Sintetizar, resintetizar e garantir o sentido do todo.
Validar o framework.
Repensar o framework constantemente.

NG~ WNE

5. RESULTADOS

Considerando os objetivos do estudo, os conceitos apresentados no referencial tedrico, e
a metodologia, chegou-se aos principais elementos integrantes do framework proposto para
analise de Ecossistemas de DAG. Estes elementos foram organizados e resultaram no seguinte

quadro:
Quadro 02.  Sintese dos conceitos para constru¢do do framework.
Descricéo do Conceito

Conceitos Categorizacdo

Dados Abertos
Governamentais e
Projetos de DAG

A cultura de transparéncia de abertura do governo adotadas e difundidas,
As politicas publicas de DAG oficializadas;

A difusdo de padrdes e capacitaces;

As normas, padrdes e tecnologias adotadas.

Epistemologico

Ecossistema de TIC
aplicado aos DAG

Identificar e caracterizar o papel dos intermediarios de informacéo;

A organizagdo e gestéo da rede de atores envolvidos;

As agéncias e entidades governamentais que suprem lacunas na cadeia de
valor;

Os modelos de negécio adotados pelos intermediarios e usuarios;

A criacdo de valor possibilitada pela cadeia.

Ontolédgico

Cadeia de valor dos
DAG

Identificar e caracterizar o papel dos intermediéarios de informagdo;

A organizagdo e gestéo da rede de atores envolvidos;

As agéncias e entidades governamentais que suprem lacunas na cadeia de
valor;

Os modelos de negécio adotados pelos intermediarios e usudrios;

A criacdo de valor possibilitada pela cadeia.

Metodoldgico

Teoria de meta-
organizagdes

Definir o tipo de estrutura organizacional onde os proprios membros s&o
organizacdes;

Compreender as variagOes possiveis na arquitetura de meta-organizagoes;
Como a estrutura responde a estimulos internos ou externos.

Ontoldgico

Governanga
Transnacional

Quais as formar para exercer regulacdo em meta-organizacdes;

Como novos membros podem ser incorporados pela meta-organizacéo e
como podem deixar a meta-organizacéo;

Como sdo gerenciadas as transacfes resultantes das relagdes entre os
atores e niveis do ecossistema.

Ontoldgico

Fonte: Elaborado pelos autores.

Com o0s conceitos selecionados para a construgdo do framework de analise de

Ecossistemas de DAG sera possivel contribuir para uma anélise e compreenséo da governanga
necessaria para a construcdo e sustentabilidade de ecossistemas de DAG de forma que a
sociedade possa obter maior proveito na utilizacao destas informacdes, bem como o0s recursos
governamentais (alocados nestes projetos) sejam utilizados com maior eficiéncia, visando a
maximizacdo dos resultados.
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6. CONCLUSAO

Espera-se que o framework proposto sirva como referencial de estudos futuros que
busquem compreender, por exemplo, quais séo as condic¢Oes para a criagdo e manutencao de
um ecossistema de DAG econdmica e socialmente sustentavel? O ainda quais sdo os fatores
que afetam a criagdo e manutengdo de um ecossistema formado por produtores, intermediarios
e usuarios, onde valor agregado ¢é adicionado aos DAG ao longo das atividades da cadeia
gerando fluxo de informag&o, produtos, servicos e recursos financeiros.

A identificacdo de estudos de projetos de dados abertos, sem que nenhum deles tivesse a
abrangéncia suficiente de atores e organizagdes, de forma a pautar os fatores que propiciam
legitimidade ao ecossistema de DAG, foi considerada como uma das limitagdes deste trabalho.
A validagdo do framework, a ser realizada em estudos futuros, sera etapa importante na
sustentacdo e credibilidade do framework proposto e também subsidiard o “repensar” do
framework devido a dindmica inerente ao ecossistema.
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