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CRIACAO COLABORATIVA EM ECOSSISTEMA DE DADOS ABERTOS

1 Introducao

O modelo de plataforma multilateral ja esta firmemente consolidado como modelo de negdcio
no processo de transformacdo digital das organizagdes e de consumidores. As empresas
operadoras de plataformas de comércio e prestagdo de servigos t€ém desenvolvido estruturas
complexas que atendem a multiplos itens das cadeias de valor das organizacdes parceiras e
publicos, cujo sucesso tem também estimulado a criacdo de plataformas de prestacdo de
servicos na administragao publica.

Estas plataformas, agora um lugar comum na comunicag¢ao entre a administracdo publica e seus
usudrios cidadaos e organizacdes, visam a qualidade da prestagdao dos servigos e efici€éncia no
uso de recursos para atingimento dos seus objetivos, o que tem levado ao seu continuo
crescimento e aperfeicoamento, em grande parte em resposta as demandas gerais de servigos
por vezes essenciais da sociedade.

Hé4 uma categoria de plataformas na administracdo publica, criadas a partir de pleitos que
incluem outras demandas, como transparéncia e responsabilizagdo do governo, equidade,
inovagdo etc. formalizadas em estruturas definidas em normas legais, que implementadas na
forma de Dados Abertos de Governo (DAG), atendendo a trés requisitos: disponibilidade e
acesso a custo razoavel de acesso e reproducao; possibilidade de reuso e redistribuicao e
participagdo universal, sem qualquer discriminagdo (OPEN KNOWLEDGE, 2023) .

E caracteristica destas plataformas o fornecimento de dados que, para atenderem a diversidade
de demandas do publico, requerem por vezes extenso tratamento posterior de selecdo e
combinacao de multiplas fontes, analise ¢ modelagem, o que impossibilita & administragao
oferecer um produto acabado que atenda a todas as demandas dos usuarios.

Surge, portanto, a necessidade de criagdo de uma complexa cadeia de valor que se inicia com
os produtores de dados, usualmente resultantes das operacdes dos agentes publicos, seguidos
dos publicadores, que coletam os dados dessas multiplas fontes, organizando e preparando-os
para publicacdo, o que ainda requer outras operagdes para assegurar qualidade, utilidade e
conformidade com normas legais.

Para atender as demandas do usuario final, no entanto, sdo usualmente necessarios outros
componentes da cadeia de valor, os intermediarios da informagdo, que se incumbem da
distribuicao e tratamentos adicionais de informacao, e facilitagdo através de suporte, provisao
de recursos técnicos, etc.

H4 usuérios de DAG que os utilizam para seus fins privados de negocios e que dispdoem de
todos os recursos para tratamento dos dados, mas uma grande maioria de usuarios da sociedade
civil e de outros o6rgdos da administragdo publica, depende de terceiros para estas atividades,
que suplementam os servigos que o publicador de DAG pode oferecer (DAVIES, 2014)

O mapeamento, estruturagdo e estimulo a esta cadeia de valor e seus atores e usudrios, sao,
portanto, importantes para a democratizagcdo, o desenvolvimento e sustentabilidade deste
complexo ecossistema de DAG (ZUIDERWIJK et al., 2016).



Esta investigacao se baseia no seguinte problema de pesquisa: Quais sdo os atores e a estrutura
de um ecossistema de Dados Abertos Governamentais (DAG)? Para responder essa pergunta,
este artigo buscou analisar o caso do ecossistema existente na Administragdo Publica Federal
(APF). Para tanto, foi realizada a identificagdo dos perfis de atuagdo dos membros desse
ecossistema, tais como como producdo e coleta de dados, analise, modelagem e visualizagao,
publicagdo, distribui¢do, enriquecimento e organizagdo, como atividades primdrias para o
acesso e uso das bases de DAG, possibilitando a criagdo de produtos e servigos que gerem valor
para as organizacdes que disponibilizam esses produtos e servicos.

A partir desta se¢do introdutdria, as demais secoes deste artigo estdo organizadas na seguinte
forma: a secdo 2 apresenta o referencial tedrico que embasa este artigo descrevendo as
premissas e caracteristicas dos ecossistemas de DAG. A secdo 3 detalhada os procedimentos
metodologicos empregados para realizagao deste estudo. A se¢do 4 apresenta o caso do
ecossistema de DAG da APF e discute os resultados obtidos. Por fim, a secdo 5 tece as
consideragdes finais deste artigo.

2 Referencial Teorico

A geracao e uso de dados abertos governamentais compreende uma cadeia com um conjunto de
combinagdes diferentes de atividades como produgdo, coleta, publicacdo, enriquecimento e
organizacao dos dados, acesso, uso, distribuicdo, atualizagdo, visualizagdo, servicos, entre
outras atividades, nas quais cada uma pode agregar valor aos dados para os potenciais usuarios
por meio da produgdo de informacgdes e servicos (DAVIES, 2014; PELLEGRINI, 2012;
ROBINSON et al., 2009; UBALDI, 2013).

De acordo com Prince et al. (2013) as premissas para que um ecossistema de dados abertos se
estabeleca ao longo do tempo e resulte na geracdo de valor econdmico passa pelo
estabelecimento de agdes que foquem nas caracteristicas da cadeia de valor, como nos atores,
nas fungdes e papeis desses atores, nos incentivos e nos obstaculos, entre outras caracteristicas
da cadeia de valor. Sendo atribuido ao Estado o papel de além de efetuar a abertura de dados,
também apoiar a geragdo ¢ promog¢ao do ecossistema, dessa forma, criando oferta, bem como
estimulando a demanda.

Uma pesquisa da Organizac¢do para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdomico (OCDE),
indica que os seus paises-membros, os quais no inicio investiram significativamente no
estimulo ao uso de DAG, em anos recentes substituiram este investimento pelo esfor¢o na
capacitacdo de seus quadros na producao, tratamento e uso de DAG (OCDE 2020). Por outro
lado, criou-se um grande mercado para informagdes e servigos baseados em DAG, cujos atores
pressionam o continuo desenvolvimento da cadeia (GURIN, 2014).

Em complemento, quando se analisa o contexto brasileiro, pode-se observar que as empresas
de tecnologia de informagdo cobram mais acesso a DAG como politica para viabilizar o
desenvolvimento de aplicagdes baseadas em grandes volumes de dados e inteligéncia artificial
(TELESINTESE, 2020)

Ubaldi (2013) e outros identificam como atores na cadeia de valor de DAG:

. Produtores - coletam e produzem dados como resultado da missdo da instituigao;



Publicadores - organizam e preparam os dados em padrdes e formatos abertos para
sua publicacio;

Enriquecedores - aumentam o valor dos dados por meio da verificagdo, limpeza ¢
elaboracdo de dados, adigdo de ligagdes ou novos dados;

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

Valorizadores - adicionam valor, por meio de tratamento, sele¢do, andlise e
integracdo de dados abertos governamentais, a seus produtos e servigos, para atender
necessidades especificas de seus usudrios;

Distribuidores - coletam, organizam e redistribuem informacgdes, como repositorios
e portais;

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

Desenvolvedores de aplicagdes - constroem e distribuem aplicacdes para fins
especificos.

Usuarios finais (organizagdes, individuos ou governo) - usam dados abertos
governamentais para suas proprias atividades econdmicas, sociais ou ambientais.

Cujas atividades podem ser agrupadas em quatro fases do processo de DAG:

1.

Geracao dos dados - nesta fase sao gerados os dados abertos governamentais. Em
geral, essa atividade ¢ realizada por entidades do setor publico ou por entidades
financiadas com recursos publicos;

Coleta, agregacao e processamento de dados - nesta fase os dados sdo coletados e
reunidos com o objetivo de permitir o acesso, compartilhamento e reuso. Os dados
podem ser trabalhados, conectados ou combinados para que agreguem valor para
seus potenciais usuarios;

Distribui¢ao e entrega de dados - nesta fase os dados sdao distribuidos para os
usudrios potenciais para que esses os acessem e fagam reuso dos dados;

Uso final dos dados - nesta fase os dados abertos governamentais sdo reutilizados
por uma lista de diferentes usudrios. Quanto maiores ¢ mais variados forem esses
grupos de usudrios, maior serd o potencial de sustentabilidade do ecossistema e a
indicacdo de que a agregacdo de valor aos dados foi bem-sucedida.

A Figura 1, a seguir, representa a Cadeia de possibilidades de atividades em dados abertos
governamentais



Figura 1 — Cadeia de possibilidades de atividades em dados abertos Governamentais
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Fonte: Germano (2019)

Além desses papéis, podem ainda ser identificados atores com atuacao indireta no ecossistema,
como patrocinadores, agéncias de fomento, gestores dos processos, formadores de opinido
como educadores, consultores, divulgadores, pesquisadores € outros que contribuem para a
sustentacao da cadeia de valor dos DAGs.

Dada a diversidade e autonomia destes atores, a coordenacdo do processo € possivel apenas
através de modelos de meta-organizacdes ou organizagdes parciais (AHRNE; BRUNSON
2010, GULATT et al.; 2012), que prescindem de ao menos da formalizacdo de uma das
dimensdes de organizag¢des formais completas (associacdo, hierarquia, regras, monitoramento
e sangodes), o que ja indica a complexidade do ecossistema, que tem como usuarios (SAFAROV
et al. 2017), entre outros:

. Cidadaos, Empresas, Pesquisadores, Desenvolvedores, ONGs, Jornalistas - Jansen
e Zuiderwijk (2014) identificam como intermediarios entre esses usuarios € 0s
produtores de DAG:

. Servigos de informagdo - proveem servigo em tempo real num formato amigéavel
para o usuario final;

. Servicos interativos - proveem um servico que permite ao usudrio adicionar
conteudo.

. Agregadores de informacdo - agregam informacgdes de diversas fontes com fim
especifico para consulta e apresentacdo ao usudrio final;

. Combinadores de informagdo - combinam dados de diversas fontes para analises
comparativas e inferéncias;

. Repositorios de dados abertos - publicam dados abertos de diversas fontes;

. Plataforma de servigos - proveem servigos de busca, importacdo, filtragem,

processamento e visualizagao, podendo ainda incluir repositorios.



3 Design Metodologico

O presente artigo busca identificar quais sdo os atores a estrutura que constituem um
ecossistema de dados abertos governamentais. Para tanto, esta investigagao foi realizada tendo
como alvo o caso do ecossistema de dados abertos da plataforma dados.gov.br do Governo
Federal. Ressalta-se que tal caso foi escolhido por ser um dos precursores em estruturacao e
execucao de politicas voltadas a transparéncia e politicas de dados abertos no Brasil.

Em virtude da natureza exploratéria e seu amplo foco de interesse, optou-se por uma abordagem
qualitativa (FLICK, 2009). Visando evidenciar os principios metodologicos que fundamentam
esta investigacdo, a seguir sdo descritos: (i) a postura epistemologica adotada; (i) método de
pesquisa; as (iii) técnicas de coleta e (iv) analise de dados (MYERS, 1997).

Adotou-se a postura epistemologica interpretativista, pois conhecer a interpretagdo dada pelos
atores no processo € necessario para o entendimento da sua intervengao na criagdo, participagao
e sustentacdo do ecossistema de DAG, que pode permitir um entendimento do contexto e do
processo pelo qual um ecossistema de DAG se estrutura e se transforma num ecossistema
sustentdvel e com legitimidade. Segundo Orlikowski e Baroudi (2002), os estudos
interpretativos pressupdem que as pessoas associem seus significados subjetivos a medida que
interagem com o mundo a seu redor, portanto tenta-se entender os fendmenos por meio do
acesso aos significados que os participantes atribuem a eles.

Em relacdo ao método de pesquisa foi utilizado o estudo de caso com caso unico em
profundidade (KLEIN; MYERS, 1999; GODOY, 1995) tendo como unidade de andlise o
ecossistema de DAG da Administragdo Publica Federal. Este método de pesquisa empirica se
mostra adequado para investigacdes de fenomenos contemporaneos dentro do seu contexto de
vida real, em situacdes em que as fronteiras entre o fenomeno e o contexto ndo estao claramente
estabelecidas, ou se utiliza de multiplas fontes de evidéncia (YIN, 2009; GODOY, 1995).
Portanto, justificando a escolha deste método para pesquisa apresentada neste artigo.

Alinhado com a classificacao de Stake (2005), o presente estudo de caso pode ser classificado
como instrumental, afinal este caso buscou identificar evidéncias que permitam compreender
um fendmeno mais abrangentes, em particular, o desenvolvimento de um ecossistema de Dados
Abertos Governamentais (DAG).

O estudo de caso Unico (KLEIN; MYERS, 1999) e em profundidade (GODOY, 1995) esta
fundamentado na légica interpretativista, na qual a validade das inferéncias feitas a partir de
um ou mais casos ¢ ndo depende da sua representatividade estatistica, mas da plausibilidade e
validade da argumentagdo logica usada para descrever os resultados obtidos e das conclusdes
que podem ser obtidas de um ou mais casos analisados.

A coleta de dados foi realizada por meio de aplicagdo de (1) entrevistas semiestruturadas em
profundidade com membros do ecossistema de DAG alvo deste estudo (dados primarios), bem
como andlise documental de materiais pertinentes ao fendmeno de interesse (dados
secundarios).

Anterior a coleta de dados, foi desenvolvido um roteiro de entrevista — o qual passou por um
processo de validagdo junto a especialistas internacionais na tematica de ecossistema de Dados
Abertos Governamentais. Ao todo foram realizadas 8 entrevistas em profundidade com atores
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relevantes do ecossistema de DAG da administragao publica federal, envolvendo representantes
do (i) Tribunal de Contas da Unido (TCU); (i1) Controladoria Geral da Unido (CGU) e (c) do
Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo (MPOG), equivalente ao atual Ministério do
Planejamento.

Para a analise documental, foram consideradas fontes de dados secundarios os seguintes itens:
relatorios de pesquisas anteriores, artigos em periodicos, legislagdes, relatorios técnicos, entre
outros tipos de publicagdes, que continham informacdo sobre o caso objeto deste estudo,
visando compreender todo o contexto no qual ele estava inserto.

Destaca-se que a principal fonte de dados secundérios utilizada para a compreensdo e
detalhamento do ecossistema foi a pagina da Infraestrutura Nacional de Dados Abertos (INDA).
Nessa pagina sdo disponibilizados documentos, relatorios, atas de reunides e demais
informagdes que envolvem todo o ecossistema de DAG do Governo Federal, como a Politica
de Dados Abertos, as reunides do Comité Gestor da INDA, as capacitagdes e treinamentos
realizados, os eventos, semindrios e agoes desde a primeira iniciativa que deu origem ao Portal
Brasileiro de Dados Abertos at¢ 0 momento atual da politica de DAG da Administragdo Publica
Federal.

Por fim, a anélise dos dados coletados empiricamente foi realizada com base no cruzamento
das evidéncias obtidas com o referencial tedrico construido, a fim de identificar os atores e a
estrutura do ecossistema de Dados Abertos Governamentais.

4 Apresentacio do Caso e Discussdo dos Resultados

O Ecossistema de Dados Abertos da Administragdo Publica Federal (APF) foi sendo estruturado
desde o inicio dos anos 2000, resultando na publicagdo em 2016 da Estratégia de Governanga
Digital (EGD) do Governo Federal (BRASIL, 2016a), servindo de base para a instituicao da
Infraestrutura Nacional de Dados Abertos (INDA).

Em 18 de novembro de 2011 foi sancionada a Lei de Acesso a Informacao Publica (Lei
12.527/2011), também conhecida pela sigla LAI, que regula o acesso a dados e informagdes
detidas pelo governo. Essa lei constitui um marco para a democratizagdo da informacao publica,
e preconiza, dentre outros requisitos técnicos, que a informagao solicitada pelo cidadao deve
seguir critérios tecnoldgicos alinhados com as “3 leis de dados abertos”. Dentro desse contexto,
o Portal Brasileiro de Dados Abertos ¢ a ferramenta construida pelo governo para centralizar a
busca e o acesso dos dados e informagdes publicas.

O Brasil foi membro co-fundador da Parceria para Governo Aberto, ou Open Government
Partnership (OGP), tem este Portal como um de seus compromissos que foram formalizados
no primeiro Plano de a¢do de governo aberto, lancado na OGP e referenciado pelo Decreto sem
numero de 15 de setembro de 2011. A Politica de Dados Abertos foi consolidada pelo Decreto
n.° 8.777, de 2016 (INDA, 2016).

A Infraestrutura Nacional de Dados Abertos (INDA) ¢ um conjunto de padrdes, tecnologias,
procedimentos e mecanismos de controle necessdrios para atender as condigdes de
disseminagdo e compartilhamento de dados e informagdes publicas no modelo de Dados
Abertos, em conformidade com o disposto na e-PING. Em busca de maior transparéncia e
participagdo social, desenvolveu-se um portal de forma totalmente aberta e participativa, o qual
disponibiliza diversos canais nas midias sociais e outros (e.g. Twitter, Facebook, Telegram,
Email, RSS e outros).



A INDA conta com um conjunto de ferramentas colaborativas para que qualquer cidadao
interessado possa participar e contribuir para o desenvolvimento dos dados abertos
governamentais no Brasil.

Participam do fornecimento de dados para o dados.gov.br 6rgdos da administragdo publica
federal, direta e indireta, além de participagdo voluntaria de poder executivo e legislativo de
estados e municipios

Além da oferta de dados, a plataforma ainda disponibiliza ferramentas para busca e analise de
dados, além de manuais de orientagdo a produtores e usuarios de dados, bem como eventos e
comunidades de pratica, visando a disseminacao e estimulo ao uso de dados abertos.

Entre alguns dos objetivos da INDA, destacam-se:

1. Proporcionar a busca, o acesso, o reuso € o cruzamento dos dados publicos de
diferentes fontes e assuntos de maneira simples e eficiente;

2. Coordenar e orientar a padronizacdo na geracdo, armazenamento, acesso,
compartilhamento, disseminagao dos dados e de informagdes publicas de governo;

3. Incentivar a agregacao de valor aos dados publicos e fomentar a colaboragdo com o
cidadao na implementagao de novos servicos a sociedade.

Compdem a INDA os 6rgaos e entidades do Sistema de Administracdo de Recursos de
Tecnologia da Informagao - SISP, conforme definido pela Instru¢do Normativa SLTI/MP n° 4
de 2012, bem como as instituicdes que a ela aderiram voluntariamente.

Essa Governanga Digital concretiza-se, entre outros, em uma série de portais de informagoes e
de prestagao de servicos (BRASIL; 2018a):

. Portal Brasil - plataforma que agrega contetidos institucionais do Governo Federal;

. Portal de Servicos - sitio eletronico oficial para a disponibilizagdo de informagdes
€ acesso aos servicos publicos;

. Simplifique! - sitio eletronico por meio do qual qualquer usuéario de servigcos
publicos pode contribuir e participar do processo de simplificacdo de servicos do
Poder Executivo Federal;

. Sistema de Ouvidorias do Poder Executivo Federal (e-Ouv) - canal para
encaminhamento de manifestacdes (denuncias, reclamacdes, solicitagdes, sugestdes
e elogios) a orgdos e entidades do Poder Executivo Federal;

. Sistema Eletronico do Servi¢co de Informacao ao Cidadao (e-SIC) - ferramenta
para encaminhar e acompanhar pedidos de acesso as informagdes da APF;

. Sistema Eletronico de Informacgoes (SEI) - ferramenta para a gestdo de processos
e documentos administrativos eletronicos;

. Portal Comprasnet - canal para a gestdo de compras publicas;



. Participa.br - portal para a publicagdo e debate de politicas publicas com a

sociedade;

. Portal Brasileiro de Dados Abertos - plataforma centralizada para acesso aos
DAGs;

. Portal da Transparéncia - portal de transparéncia ativa do Poder Executivo
Federal;

. Painel de Monitoramento de Dados Abertos — portal para a divulgagdo dos Planos

de Dados Abertos (PDA) dos orgaos da APF e a execucao de cada plano;

Entre estas plataformas digitais que compdem a Estratégia Brasileira para Transformagao
Digital (E-Digital), destaca-se o Portal Brasileiro de Dados Abertos (dados.gov.br) por ser o
ponto central para a busca, o acesso e uso dos dados abertos governamentais no Brasil. Isto se
evidencia na abrangéncia de suas fontes de dados, gestdo colaborativa e estruturagdo de um
grande ecossistema de atores. Com isto, realiza o objetivo de disponibilizar dados relativos aos
mais variados temas da Administragdo Publica de diversos niveis e poderes. O portal € o maior
repositorio de dados abertos do Pais, contando atualmente com 9.344 conjuntos de dados,
fornecidos por 174 6rgaos da administragao publica.

Este portal foi desenvolvido em um processo aberto a participacdo de qualquer interessado da
sociedade civil e valendo-se exclusivamente de solucdes de software livre. Esse processo foi
documentado e a iniciativa foi premiada em 2015 no 3° Concurso de Boas Praticas da
Controladoria-Geral da Unido (CGU).

A iniciativa de dados abertos da APF tem seu embrido em maio de 2010, a partir de um debate
realizado entre representantes da sociedade civil, do W3C (World Wide Web Consortium), do
Governo Federal e um especialista em gestao publica no Congresso CONIP 2010, em Sao Paulo
(GREGORIO FILHO, 2010; IGOV BRASIL, 2010). Apos esse debate foi formada a equipe do
MPOG — Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao (atual: Ministério do Planejamento)
responsavel pela construgdo e execucgao de politicas de dados abertos no Governo Federal.

Como o MPOG nao possuia em seu or¢amento recurso especifico para o desenvolvimento de
politicas de dados abertos, buscou-se o apoio e colaboracao de outros Ministérios e de entidades
e pessoas externas & APF. Assim, de forma colaborativa entre governo e sociedade, uma série
de eventos foram realizados como oficinas, cursos, treinamentos, reunides, debates,
conferéncias, consultas publicas, entre outras iniciativas presenciais € virtuais ocorridas entre
junho de 2010 e maio de 2012. Esses eventos resultaram na cria¢do, apresentagdo e publicacao
do Portal de Dados Abertos do Governo Federal, o dados.gov.br, e da proposta de criacdo da
Infraestrutura Nacional de Dados Abertos (INDA) (BRASIL, 2016b). Apos a publica¢do do
Portal dados.gov.br e da INDA, diversos eventos seguiram-se com o objetivo de evoluir e
expandir o portal e a propria INDA (BRASIL, 2012a).

Para os entrevistados, o dados.gov.br foi o primeiro portal de um governo, no mundo,
construido de forma colaborativa com a sociedade com base na plataforma CKAN. A INDA foi
pensada de maneira que se criassem e propusessem padroes e regras para a publicacao de dados
abertos, com o objetivo de incentivar outras entidades a aderirem a ela e ao Portal dados.gov.br

Com a evolucdo da politica de dados abertos da APF, e com o aumento da compreensdo da
importancia e relevancia do tema, a equipe responsavel por desenvolver as agdes e politicas de
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http://dados.gov.br/processo-de-participacao-social-da-inda/
http://dados.gov.br/processo-de-participacao-social-da-inda/
http://dados.gov.br/ferramentas-colaboracao/
http://www.governoeletronico.gov.br/acoes-e-projetos/Dados-Abertos/relato-iniciativa-dados-gov-br
http://www.governoeletronico.gov.br/acoes-e-projetos/Dados-Abertos/relato-iniciativa-dados-gov-br
http://www.planejamento.gov.br/assuntos/modernizacao-da-gestao/noticias/iniciativas-do-planejamento-ganham-premio-de-boas-praticas-da-cgu
http://www.cgu.gov.br/sobre/institucional/concursos/concurso-de-boas-praticas
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dados abertos comega a receber demandas de agdes e pedidos de apoio das unidades da APF,
ministérios, autarquias, empresas, entre outras organizacdes que compdem a estrutura da APF.
A equipe de dados abertos do MPOG passou a realizar visitas aos outros 6rgaos, com o objetivo
de conscientizar e disseminar a importancia que os dados abertos passavam a ter para o governo
e para a sociedade.

A equipe fornecia para os 6rgdos demandantes orientacdes técnicas sobre como abrir bases,
como deveria ser feita a abertura, o que poderia ser feito em curto prazo ou o planejamento ¢
execucdao de uma prova de conceito (POC). A visita da equipe do MPOG aos outros 6rgdos
estava inserta numa politica do proprio ministério, existente na época, que consistia na
existéncia de grupos consultores em sistemas de informag¢do do MPOG, os quais deveriam
visitar e apoiar equipes técnicas de outros 6rgaos, em diversos assuntos relativos a T1.

Na tentativa de vencer a barreira da distancia fisica dos 6rgaos, foram organizados ndo apenas
eventos virtuais, como reunides, seminarios, debates, cursos, entre outras agoes, como também
presenciais com grande destaque, como o II Encontro Nacional de Dados Abertos de 2013
(BRASIL, 2013). Nesse encontro realizado em Brasilia, registrou-se a participagdo de muitos
representantes de organizagdes oriundos de diversas regides do Pais. De acordo com
informacodes coletadas, alcancar estados € municipios distantes fisicamente de Brasilia sempre
foi um desafio e uma barreira a expansao do programa conduzido pelo MPOG. Essa barreira,
causada pela distancia fisica, comeca a ser resolvida com a publicacdo do decreto 8.777 de
2016, que instituiu a Politica de Dados Abertos do Poder Executivo Federal (BRASIL, 2016¢).
Esse decreto determina que todas as organizagdes do Governo Federal elaborem um plano
bianual de dados abertos e executem-no.

ApOs a publicagao do Decreto 8.777 de 2016, a equipe do MPOG passa também a atuar na
capacitacao e apoio para a elaboracao dos Planos de Dados Abertos (PDA) das demais entidades
ligadas a APF. A CGU passa a fiscalizar o atendimento ao decreto pelas entidades, o que pode
ter influenciado positivamente os resultados da politica de dados abertos nos anos subsequentes.
A equipe do MPOG realizou mais de 20 oficinas e outros eventos presenciais e a distancia para
capacitar mais de 2000 pessoas sobre como elaborar o PDA dos 6rgaos (BRASIL, 2016d).

Outra forma encontrada pela equipe do MPOG para ampliar o apoio oferecido ocorreu por meio
de capacitacdes a distancia. Foram realizadas sete turmas de um curso a distancia, totalizando
3.515 participantes, dos quais 1.797 concluiram o curso.

Durante o desenvolvimento da INDA, de 2011 ¢ 2012, sua elaboracdo ocorreu de forma
colaborativa com o apoio de pessoas e institui¢des internas e externas a APF, que compuseram
os quatro grupos de trabalho os quais trataram dos assuntos especificos:

. As atividades de planejamento, gestdo, normatizagdo e comunicacdo no contexto da
INDA;
. Coordenagdo, monitoramento e demais questdes taticas de disponibilizacdo de

dados abertos e orientagdo as instituicdes participantes quanto aos processos de
abertura e ao estabelecimento de didlogo com a sociedade civil acerca dos dados ja
publicados;

. Avaliacdo e recomendagdo de ferramentas e de padrdes técnicos, considerando as
melhores praticas nacionais e internacionais na disponibilizagdo de dados abertos;



. Criagdo e manutengdo dos padrdes semanticos, no uso de vocabulérios e ontologias
para descrever os dados, nos padrdes de metadados e na documentacao dos dados, e
capacitagdo do corpo técnico para viabilizar a publicagdo de dados abertos
enriquecidos.

Durante todas as fases da politica de dados abertos, ¢ relatada nas entrevistas uma sinergia entre
sociedade civil, cobrando e acompanhando, e o governo construindo e fazendo evoluir a politica
e a infraestrutura em torno do tema. A cada passo e evolucdo era solicitado e permitido que a
sociedade e interessados participassem do processo como nos grupos de trabalho da INDA.
Entidades da sociedade civil organizada, como grupos de ciberativismo, mantinham
participagao ativa em todas as etapas da construcao e implantacao das politicas e agdes ligadas
ao tema, como nas seguintes acdes:

. Realizacao do 1.° Workshop da INDA, em margo de 2011;
. Realizacao dos dois Encontros Nacionais de Dados Abertos;

. Elaboragao da INDA, com participacdao por meio de consultas publicas presenciais
e virtuais entre 2011 e 2012.

Em 2017, o Portal dados.gov.br recebeu significativas melhorias e evolugdes, resultante de um
recurso destinado no orgamento do MPOG a essa finalidade. Esse recurso possibilitou um
aumento nos feedbacks obtidos das bases publicadas e na consequente melhoria dessas bases,
tendo como base o sistema de ouvidoria da CGU.

Com estas iniciativas, o Brasil também estd em linha com os principios das métricas de dados
abertos, uteis e reutilizaveis da OCDE, conhecidas pela sigla OURdata, que mede os esforcos
do pais na estimulagdo ao reuso de dados abertos através de:

. Promogao de iniciativas de abertura de dados e parcerias;

. Conducgao de programas de capacitagao para dados abertos no governo; e

. Divulgacdao de iniciativas de reutilizacdo de DAG, para estimular reutilizagao
(OCDE 2020).

Ao longo do tempo, temas como interoperabilidade, governo eletronico, servigos publicos
digitais e andlise de dados se dividiram, por necessidade e definicdo interna, a atencdo da
unidade de negdcio no qual estava alocada a equipe que cuidava do tema Dados Abertos.

De acordo com informagdes obtidas nas entrevistas, até 2015 na politica de dados abertos existe
a presenga e atuacao das entidades ligadas ao Comité Gestor da INDA. A partir de 2016, com a
publicacdo do Decreto 8.777, identificou-se a participa¢cdo de um numero muito maior de 6rgaos
da APF nas a¢des e no engajamento para os dados abertos, principalmente influenciado pela
elaboracdo e execugdo dos PDAs determinadas pela legislagao.

Para reforgar as funcdes de transparéncia e responsabilizacdo do Governo, decidiu-se transferir
a gestdo da plataforma para a CGU, processo que foi concluido em maio de 2020
(http://dados.gov.br/noticia/3247 acessado 20/6/2020)

Este processo de criacdo e institucionalizagdo da INDA e cria¢do da plataforma dados.gov.br

mostra a importancia do arcabougo legal e lideranca institucional (do MPOG e CGU) para
articular os multiplos agentes dos diversos niveis da administracdo publica.
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Mas a estratégia demonstra, sobretudo, os beneficios de mobilizar e incluir formalmente os
atores gestores publicos, representantes da sociedade civil e empresas, como forma de
enriquecer o produto pela articulagio com outras bases e plataformas. Estas iniciativas
estimulam e facilitam o uso dos dados e contribuem para o desenvolvimento e sustentabilidade
da iniciativa, o que se evidencia pelo crescimento continuo de bases e usos da plataforma.

5 Consideracoes Finais

O presente artigo teve como objetivo identificar quais sdo os atores e a estrutura de um
ecossistema de Dados Abertos Governamentais (DAG). A partir da realizacdo de um estudo de
caso em profundidade no ecossistema de DAG da Administragdo Publica Federal, identificou-
se a presenca de membros com fungdes de alto poder de influéncia nos demais membros do
ecossistema. Esses atores serdo denominados de atores-chaves ou espécies-chaves. Em
diferentes momentos do ciclo de vida do ecossistema de DAG o papel de ator-chave foi
desempenhado por individuos ou organizagdes diferentes. No surgimento do ecossistema, a
equipe do MPOG foi responsavel pela criagao do Portal dados.gov.br desempenhando a fungao
de tracionar todo o ecossistema nascente e seus atores. Em outro momento, o Comité Gestor da
INDA construiu e definiu politicas e normas que permitiram a equipe de DAG da CGU
fomentar e monitorar a elaboracao e execu¢ao de planos de dados em inimeras organizagdes
do governo. Tal fato levou a um crescimento exponencial do numero de bases de dados que
foram abertas. Embora ndo tenha sido identificado, um ator-chave que atue para impulsionar a
criacdo de valor e reuso dos DAGs, tanto pelo setor publico, quanto pelo setor privado.

A identificacdo de um ator-chave impulsionando ou tracionando o Ecossistema de DAG da
APF, evidenciado pelo ato da produgdo e publicagcdo dos dados, representa para esta pesquisa
uma contribuicao a estudos anteriores da tematica que se propuseram a descrever e categorizar
os atores de um ecossistema de DAG. Do lado do reuso e geracdo de valor, os exemplos
identificados nao obtiveram sucesso em seus objetivos, o que pode significar, numa hipodtese a
ser testada em trabalhos futuros, que o modelo de governanga adotado para o desempenho do
ator-chave que se propde ao papel de incentivar a criagao e a expansao do ecossistema de DAG,
na perspectiva de publicagdo e abertura de dados, devera ser diferente para aquele que pretende
posicionar-se na perspectiva do reuso e geracao de valor no ecossistema.

A pesquisa identificou que os o6rgdos CGU e MPOG desempenharam atribui¢des de
sustentabilidade para o ecossistema, seja na constru¢do de plataformas nas quais os atores do
ecossistema interagem, seja na forma de atores orientadores para a definicao de regras ou do
monitoramento do ecossistema. Tais membros foram de grande relevancia para a criagdo e
expansao do ecossistema, desempenhando o papel de atores-chaves, na perspectiva da
publicagdo e abertura de dados. Identificou-se que uma organizagao-lider possui a atribuigao de
estruturar e gerenciar condicionantes para a criagdo de valor no ecossistema e assim promover
a difusdo de inovagdes.

Entende-se que os membros do ecossistema utilizam as plataformas oficiais (Portal da
Transparéncia, Portal DADOS.GOV.BR e Painel de Monitoramento) como mecanismo agil e
eficaz para o acesso aos dados publicados e para a solicitagdo de novos dados. Os orgdos da
APF podem disponibilizar em sitios proprios os dados, mas o regramento existente obriga-os a
disponibilizar o acesso também por meio das plataformas oficiais. Nesse contexto, os usuarios
(intermediérios ou finais) possuem um local de concentracao e facilitagdo para a descoberta de
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bases de dados publicadas. Finalmente, observa-se a participagdo da CGU como ator-chave no
ecossistema com as fun¢des de monitoramento e fiscalizagdo.

Por fim, recomenda-se que em estudos futuros deve-se investigar como se da a gestdo do
relacionamento entre produtores de dados com intermediarios e entre produtores de dados com
usuarios finais pode contribuir para a formacdo de redes sociais de interagdo entre
intermediarios e usuarios finais, levando a sobrevivéncia do ecossistema de DAG. Estudos
futuros também poderdo propor modelos de negocios que promovam o desenvolvimento
sustentavel de mercados de informacgodes ¢ servicos em ecossistemas de DAG.
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