’ VIIIl WORKSHOP DE INFORMACAO,
® DADOS E TECNOLOGIA

N 2025 To

Desafios e avan¢os na implementacao dos principios de dados
abertos no Brasil: uma andlise dos planos de a¢cao da INDA

Challenges and progress in implementing open data principles in Brazil: an analysis of
INDA's action plans

Diana Vilas Boas Souto Aleixo!

(9
Whttp://lattes.cnpq.br/5082397017911269
https://orcid.org/0000-0003-4156-354X

Ricardo Cesar Gongalves Sant'Ana?

)
Whttp://lattes.cnpq.br/1022660730972320
https://orcid.org/0000-0003-1387-4519

Resumo

O estudo realiza um diagndstico sobre a implementagdo dos principios de dados abertos nos Planos de Agao
da Infraestrutura Nacional de Dados Abertos (2013-2014, 2017-2018, 2021-2022 e 2023-2025), com base
na proposta de Aleixo (2020). A pesquisa caracteriza-se como aplicada, de natureza qualitativa, estabelecida
como exploratdria e descritiva, que fez uso da pesquisa bibliografica e documental. Os resultados foram
sistematizados por meio da analise documental categorizada, na qual os dados extraidos dos Planos de
Acado da Infraestrutura Nacional de Dados Abertos foram organizados conforme os “8 Principios de dados
abertos” — Principios de Sebastopol. A anadlise identificou avangos em acessibilidade e atualidade, mas
destacou lacunas, especialmente na participa¢do da sociedade civil e no reuso dos dados. Conclui-se que a
auséncia dos principios nos documentos reguladores resulta em um cenario de anomia, enfraquecendo o
potencial dos dados como ferramenta de controle social e inovagdo. E, portanto, essencial fortalecer as
politicas publicas e promover uma colaboragdo mais eficaz entre o Estado e a sociedade para garantir a
efetiva utilizacdo dos dados abertos no Brasil.

Palavras-chave: anomia dos dados; dados governamentais abertos; planos de acdo; principios de dados
abertos; Infraestrutura Nacional de Dados Abertos.

Abstract

The study carries out a diagnosis of the implementation of open data principles in the National Open Data
Infrastructure Action Plans (2013-2014, 2017-2018, 2021-2022 and 2023-2025), based on Aleixo (2020). The
research is characterized as applied, of a qualitative nature, established as exploratory and descriptive,
which made use of bibliographic and documentary research. The results were systematized by means of
categorized documentary analysis, in which the data extracted from the National Open Data Infrastructure
Action Plans was organized according to the “8 Principles of Open Data” - Sebastopol Principles. The analysis
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identified advances in accessibility and timeliness, but highlighted gaps, especially in civil society
participation and data reuse. It concludes that the absence of the principles in the regulatory documents
results in a scenario of anomie, weakening the potential of data as a tool for social control and innovation.
It is therefore essential to strengthen public policies and promote more effective collaboration between
the state and society to ensure the effective use of open data in Brazil.

Keywords: data anomie; open government data; data plans; open data principles; National Open Data
Infrastructure.

1 INTRODUCAO

Nas ultimas décadas, observa-se que a abertura de dados governamentais tem
se consolidado como um movimento global, impulsionado pelo avanco das tecnologias, e
pela necessidade de transparéncia e participacdo social. Neste contexto, diversos paises
passaram a adotar legislagdes, infraestruturas e diretrizes técnicas baseadas em
principios internacionais, com o intuito de padronizar o acesso e promover o reuso dos
dados publicos.

No Brasil, a adesdo a iniciativa ocorreu em 2011, com o ingresso do pais a Open
Government Partnership (OGP)3, a ratificacdo da Declaracdo de Governo Aberto, e a
aprovacao da Lei de n2 12.527, de 18 de novembro de 2011, Lei de Acesso a Informacao,
marco regulatério fundamental para a consolidagdo da transparéncia publica no pais
(Brasil, 2011).

Apesar dos avangos normativos e institucionais, o processo de abertura de dados
governamentais no Brasil ainda enfrenta desafios significativos. No ambito dos Dados
Governamentais Abertos (DGA), estudos internacionais e nacionais evidenciam fatores
gue podem impactar o processo, tais como a heterogeneidade dos usudrios, os problemas
técnicos no tratamento das informacdes, a qualidade e o formato dos dados
disponibilizados (Davies; Bawa, 2012; Dawes; Helbig, 2010; Jassen; Charalabidis;
Zuiderwijk, 2012; Zuiderwijk et al., 2012; Sant’Ana, 2016).

Tais obstaculos contribuem de forma direta para a instauracao de um estado de
anomia, definido por Aleixo (2020, p. 205) como “[...] a auséncia do reconhecimento e da

pratica das normas que se voltam a elaboracdo de estruturas que regulamentem um

3 A OGP é uma organizacio formada por lideres de diversos paises e membros da sociedade civil que visa
promover o acesso as informacgdes publicas, ou seja, volta-se ao Governo Aberto. Conforme definido por
Albano (2014, p. 23) “governo aberto é [a] disponibilizacdo de informacGes em qualquer formato por
parte dos governos e outras a¢des que visem promover maior transparéncia.”
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processo de agdes, que visam uma padronizagdo, para incluir e estimular a participagao
da sociedade.”

Com o intuito de mitigar essas fragilidades, o governo brasileiro publicou, em
2012, o primeiro Plano de Acdo da Infraestrutura Nacional de Dados Abertos (INDA)%.
Elaborado pela Diretoria de Sistemas de Informacdo de Secretaria de Logistica e
Tecnologia da Informacdo tinha por propdsito atender trés finalidades: garantir a
transparéncia na publicacdao dos DGA, orientar de forma estratégia e politica a abertura
dos dados na administracdo publica de 2013 a 2014, e subsidiar a criagdo de Planos de
Publicagdo de Dados Abertos na INDA (Brasil, 2012a).

Contudo, como destaca Aleixo (2020) a efetividade de tais planos depende
intrinsicamente do alinhamento com os “8 Principios de dados abertos” — Principios de
Sebastopol. A auséncia de alinhamento pode comprometer a padronizacdo necessdria e
enfraquecer o papel do plano enquanto instrumento orientador das politicas de dados
abertos.

Nesse contexto, este estudo tem como objetivo atualizar o diagndstico realizado
por Aleixo (2020) sobre a implementacdo dos principios de dados abertos nos Planos de
Acdo da INDA referentes aos periodos de 2013-2014 e 2017-2018. Para tanto, incorpora-
se também a andlise das versdes dos planos publicadas para os periodos de 2021-2022 e
2023-2025, a fim de identificar eventuais mudancas e atualizacGes, contribuindo para
uma compreensao aprofundada dos avangos e desafios enfrentados na consolidagdo dos
dados abertos no Brasil.

Esta pesquisa busca contribuir para a compreensao critica dos desafios e avancos
na implementacao dos dados abertos no Brasil, oferecendo subsidios tedrico-praticos ao
aprimoramento das politicas publicas, com vistas ao fortalecimento da transparéncia e da

participacdo cidada.

4 A INDA é o conjunto de padrdes, tecnologias e orientacdes para disseminagio e compartilhamento de
dados e informacgGes publicas em formato aberto. Disponivel em:
https://dados.gov.br/dados/conteudo/politica-de-dados-
abertos#:~:text=0%20que%20%C3%A9%20a%20INDA,informa%C3%A7%C3%B5es%20p%C3%BAblicas%
20em%20formato%20aberto. Acesso em: 01 fev. 2025.
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2 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Trata-se de uma pesquisa qualitativa, com carater exploratério, descritivo e
aplicado. A coleta dos documentos foi realizada na Base de Conhecimento da
Controladoria Geral da Unido (CGU)°. A pesquisa analisou os seguintes Planos de Acdo:

a) Plano de A¢do da INDA 2013-2014 (Brasil, 2012a);
b) Plano de Acdo da INDA 2017-2018 (Brasil, 2017);
c) Plano de A¢do da INDA 2021-2022 (Brasil, 2021);
d) Plano de Acdo da INDA 2023-2025 (Brasil, 2023).

Os dados extraidos dos Planos de Acdao da INDA foram sistematizados por meio
de andlise documental categorizada, com base nos “8 Principios de dados abertos” —
Principios de Sebastopol - citados como referéncia na formulacdao da INDA no Brasil. A

abordagem permitiu identificar a evolucdo regulatdria e atender ao objetivo da pesquisa.

3 RESULTADOS

A INDA visa padronizar a gestdo e a disseminacdo de dados publicos, por meio
de um catdlogo governamental, incentivando sua utilizacdo e agregacao de valor pela
sociedade (Aleixo, 2020). A Figura 1 apresenta sua linha do tempo com os principais
eventos e agoes.

Figura 1 — Linha do tempo da INDA

Estrategia Nacional

para Dados
Abertos - Criacao Refinamento da Fortalecimento e
do Portal Brasileiro Governanga e Integragao com
de Dados Abertos. Participacao Iniciativas Globais
2014
2012 2013 a
2016
Criacdo da INDA Consolidagaoe INDA 2.0
Aperfeicoamento -
criagao de

plataformas de
compartilhamento.

Fonte: Elaboragao prépria.

5 Disponivel em: https://repositorio.cgu.gov.br/handle/1/69418. Acesso em: 01 fev. 2025.
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Desde 2012, a INDA tem se aprimorado por meio do fortalecimento da governanga,

ampliacdo da participacdo social, incorporacdo de tecnologias e alinhamento a iniciativas

globais. O Quadro 1 sintetiza suas principais acdes e impactos na sociedade.

Quadro 1 - Evolugado dos Planos de Agao da INDA: foco, agGes, diretrizes e impactos

PLANO DE ANO DE FOCO ACOES DIRETRIZES IMPACTOS
ACAO PUBLICACAO ESPERADOS
2013-2014 2012 Transparéncia Publicacdo Acesso e Aumento da
governamental, dos dados conformidade transparéncia e
padronizagao e com padrdes de acesso a
estruturacao dados informacao
dos dados publica
2017 - 2018 2017 Refinamento de | Aperfeicoame Melhoria da Melhoria na
dados abertos e nto da qualidade e qualidade dos
governanga estrutura e transparéncia dados e maior
das dos dados conformidade
ferramentas
2021 - 2022 2021 Revisdo e Atualizacdo Foco em Avango no uso
melhorias da de dados e qualidade e de dados
infraestrutura amplia¢do da governanga de abertos e
de dados transparéncia | dados publicos melhor
governanga
2023 - 2025 2023 Fortalecimento Expansdo da Melhoria Maior
das politicas de | governancae continua e colaboracdo
dados abertos maior acesso conformidade internacional e
aos dados internacional adaptacdo as
normas globais

Fonte: Elaboracdo prépria a partir do Repositério da CGU (Brasil, 2025).

O quadro evidencia um esforg¢o continuo de aprimoramento dos Planos de Acdo
da INDA, orientado ao fortalecimento das politicas publicas, ao aprimoramento da
governanca dos dados e a conformidade com normas internacionais. Observa-se,
contudo, uma descontinuidade no periodo de 2014 a 2016, sem registros oficiais que
justifiquem a interrupcdo. Presume-se que fatores politicos e institucionais tenham
contribuido para essa lacuna, sendo relevante destacar que o Decreto de n2 8.777, de 11
de maio de 2016, ao instituir a Politica de Dados Abertos do Poder Executivo Federal
(Brasil, 2016), sinaliza a retomada formal das iniciativas voltadas aos dados abertos.

As melhorias observadas em aspectos como qualidade, conformidade e acesso
aos dados ao longo dos anos, conforme descrito nos documentos, sinaliza o esforgo do
Estado para ampliar a transparéncia e consolidar as infraestruturas voltadas a abertura e

disseminacao dos dados governamentais.
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Os documentos orientadores que ampararam a implantacao da INDA referem-se
a sua estrutura como baseada nos Principios de transparéncia do Reino Unido, os quais
estdo direcionados ao conceito de governo aberto e envolvem trés principais atores: o
Estado, as tecnologias e os usuarios (Harrison, Pardo e Cook, 2012). No entanto, estes
documentos ndo fazem mencdo direta aos principios de Dados abertos, como os "8
Principios de Dados Abertos"®.

As versdes mais recentes do Plano de A¢do da INDA, adotam uma nova estrutura,
substituindo diretrizes e objetivos gerais por acdes concretas, com entregas, prazos e
responsaveis definidos (Brasil, 2025b). Tal reformulacdo pode indicar uma mudanca na
abordagem da politica de dados abertos no Brasil, de um modelo normativo e conceitual
para uma estrutura mais operacional, focado na implementagdo e no monitoramento,
como evidenciado no detalhamento das a¢des previstas no Plano de A¢do 2023-2025".

No Plano de Acdo (2021-2022) sao relacionadas 10 (dez) acdes, enquanto na

versdo 2023-2025 sdo apresentadas 7 (sete) agdes (Quadro 2).

Quadro 2 — Comparativo das a¢6es dos Planos de Ac¢do da INDA (2021-2022 e 2023-2025)

ACOES PLANO DE ACAO - 2021-2022 PLANO DE ACAO - 2023-2025
1 Promover a abertura de bases de alto valor | Workshop de dados governamentais abertos
Aprimorar o Framework de Dados Abertos | Promog¢ado da inovagdao com dados abertos
para o governo federal
3 Revisdo geral das bases de dados | Programa continuado de orientacdo e
publicadas no Portal Brasileiro de Dados | capacitagdao em dados abertos
Abertos
4 Realizar pesquisas sobre abertura e reuso | Realizar pesquisa sobre reutilizagdao de dados
de dados governamentais abertos
5 Realizar eventos de cocriagdo comouso de | Revisar framework orientativo sobre dados
dados abertos abertos
6 Programa continuado de orientacdo e | Definir modelo de cataloga¢do de conjuntos
capacitacdo em dados abertos e reuso de | de dados (inventario de dados)
dados
7 Reestruturacdo do Portal Brasileiro de | Sistematizagdo de recebimento e
Dados Abertos implementag¢do de sugestbes estruturais para
corregao, melhorias e validagdao de dados das
bases de dados federais

6 0s “Principios de Sebastopol” foram “elaborados em dezembro de 2007 por um grupo de defensores do
movimento Open Government na Califérnia, sob a coordenacdo de Tim O’Reilly e Carl Malamud, os

quais viriam a orientar os dados abertos e a elaboracdo de politicas com vistas as iniciativas dos dados

governamentais abertos em diversos paises” (Aleixo, 2020, p. 123).
7 Disponivel em: disponivel em: www.dados.gov.br.
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8 Catdlogo de Bases de Dados Federais | -------

9 Fomento a adesdes de entes federativos e | -------
de orgdos dos demais Poderes da
Republica ao Portal Brasileiro de Dados
Abertos

10 Normativo  de reestruturagdo  da | --—---
Infraestrutura Nacional de Dados Abertos -
INDA

Fonte: Baseado em Aleixo (2020, p. 192-193).

Ao analisar as a¢des indicadas nos Planos, observa-se uma reorganizagdao que
evidencia uma nova énfase em aspectos como inovagao, capacitacdo e aprimoramento
técnico. No entanto, nota-se que algumas ag¢des deixaram de constar na versao mais
recente, como o fomento a adesao de entes federativos e a reestruturagdao da INDA. A
auséncia pode ser vista com preocupacgao, pois pode representar um recuo na expansao
e cobertura e do acesso aos dados governamentais abertos, bem como uma menor énfase
na coordenacao, padronizacdo e integracao de esforcos em ambito nacional.

Aleixo (2020), ao analisar as versdes iniciais dos Planos de A¢do da INDA a luz dos
“8 Principios de dados abertos” evidenciou avangos na estruturacdo e governanca dos
dados, mas também apontou lacunas, como a auséncia de diretrizes claras para os
principios de ndo propriedade, ndo discrimina¢do e licenciamento aberto. Ao atualizar
essa analise com os Planos de Ac¢do da INDA dos periodos de 2021-2022 e 2023-2025,
observa-se a seguinte configuracdo (Quadro 3).

A andlise da evolucdo dos Planos de Acdao da INDA, revela um movimento
gradual, porém ainda incipiente, de incorporagdo dos principios que fundamentam a
politica de dados abertos no Brasil.

Conforme assinala Aleixo (2020), o primeiro ciclo (2013-2014) caracteriza-se pela
auséncia de diretrizes consolidadas, refletindo um estagio inicial da politica. No ciclo
(2017-2018), embora sejam identificados avancos normativos com a incorporacdao de
principios anteriormente ndo contemplados; a retirada de principios ja presentes revela
descontinuidades e fragilidades conceituais no desenvolvimento da politica.

Nos planos subsequentes, observa-se um processo de amadurecimento
institucional, com a incorporacdo de acdes voltadas a capacitacdo, a inovacdo e ao

fortalecimento da governanga. Tal movimento indica uma evolugdo positiva no
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tratamento da tematica, ainda que apresente limitagbes que comprometem a

consolidacdo dos principios de dados abertos como eixo estruturante da politica.

Quadro 3 — Comparativo entre os Planos de A¢ao da INDA e a observancia aos Principios

PRINCiPIO® PLANO DE ACAO PLANO DE ACAO PLANO DE PLANO DE
(2013-2014) (2017-2018) ACAO ACAO
2021-2022 2023-2025
Completo® N3do contempla |. observancia da Acles 1, 2, Acbes 5,6 e
publicidade das bases de 3,7,e8 7
dados como preceito
geral e do sigilo como
excegao;
Primario'® N3o contempla V. completude e AcBes 1 e?2 Nio
interoperabilidade das contempla
bases de dados, as quais
devem ser
disponibilizadas em sua
forma primaria, com o
maior grau de
granularidade possivel,
ou referenciar as bases
primarias, quando
disponibilizadas de
forma agregada;
Atualt! V. Os dados publicos | VI. atualizacdo periddica, | A¢des 1,2, 3 Acdo 1
devem ser publicados de forma a garantir a e’
com rapidez e precisdo | perenidade dos dados, a
VI. Publicar dados padronizagao de
rapidamente, e entdo estruturas de
republica-lo como informacdo e o valor dos
linked data dados a sociedade e
atender as necessidades
de seus usuarios; e

8 para auxiliar na compreensao de cada principio as definicdes foram inseridas como nota de rodapé.

% Todos os dados publicos s3o disponibilizados, sem restricdes indevidas de privacidade, seguranca ou
controle de acesso (Aleixo, 2020).

10 pados coletados na origem, com o nivel mais alto possivel de granularidade, sem agregacg&es ou
modificagbes (Aleixo, 2020).

11 bisponibilizados o mais rapido possivel para preservar seu valor (Aleixo, 2020).
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Acessivel'? IV. Os dados publicos IV. permissao irrestrita Acdes 1, 2, Todas as
estardo disponiveis e de reuso das bases de 3,4,5,6,7, acoes
faceis de encontrar dados publicadas em 8e9
através de um Unico e formato aberto;
facil ponto de acesso
on-line (dados.gov.br)
Legivel por Il. Os dados publicos 1. garantia de acesso Acbes2e3 | Agbes,2,3
méquinas’? serdo publicados de irrestrito as bases de eb
forma reutilizavel e dados, as quais devem
legivel por maquina ser legiveis por maquina
e estar disponiveis em
formato aberto;
Ndo VII. Os dados publicos N&o contempla Acdes 5, 6, Acdo 1
discriminatério® estardo disponiveis 7,8,9¢e 10
gratuitamente para
uso em qualquer
forma legal
Ndo Ndo contempla N&o contempla Agdo 2 Agles 2,3 e
proprietarios® 5
Livre de licenga?® lIl. Os dados publicos N&o contempla Agdo 2 Agdes 1,2, e
devem ser publicados 3
sob licenga aberta que
permita a livre
reutilizagao, incluindo
a reutilizagado
comercial

Fonte: Baseado em Aleixo (2020, p. 192-193).

A partir de uma andlise interpretativa das a¢Ges previstas no Plano 2021-2022,
ainda que os principios de dados abertos ndo sejam explicitamente mencionados, é
possivel identificar sua presenca em diversas acdes. Alguns principios sdo atendidos de
forma indireta, a partir da analise critica das propostas. Ainda assim, a auséncia de
referéncias claras e diretas aos principios evidencia uma fragilidade na consolidacdo da
de Dados Abertos, refere a sua

Politica Nacional especialmente no que se

institucionalizacao normativa.

12 Abertos ao publico mais amplo possivel e para os mais variados propésitos (Aleixo, 2020).

13 Estruturados de forma a permitir o processamento automatizado (Aleixo, 2020).

14 Disponiveis para todos, sem necessidade de identificacdo ou registro (Aleixo, 2020).

15 Disponiveis em formatos abertos, sem controle exclusivo por qualquer entidade (Aleixo, 2020).

16 N3o sujeitos a direitos autorais, marcas ou patentes, exceto em casos regulados por estatutos (Aleixo,
2020).
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No Plano 2023-2025, apresenta um movimento ambiguo. Por um lado, amplia-
se a cobertura dos principios nas acoes planejadas — com destaque para o principio da
acessibilidade, contemplado em praticamente todas as agdes. Por outro, persistem
lacunas importantes, como a auséncia de normativas robustas que garantam a
implementacao efetiva de principios como o da primariedade, da ndo propriedade e da
liberdade de licenca. Essa assimetria revela uma politica que, embora mais madura
institucionalmente, ainda enfrenta obstaculos estruturais e normativos.

Nesse sentido, compreende-se que o ciclo de amadurecimento institucional
avanca da formulacdo de diretrizes para a proposicao de acdes. No entanto, tais avancos
ndo superam os desafios relacionados a articulacdao estratégica, a coeréncia entre os
planos e a efetiva normatizagao dos principios. Este olhar reforga a critica de Aleixo (2020)
quanto a fragmentacdo das acBes e a auséncia de uma trajetéria consistente de
desenvolvimento da politica publica de dados abertos no pais.

Assim, a trajetdria dos Planos de Agao revela uma adesdo progressiva, porém
ainda insuficiente, aos principios dos dados abertos. A incorporacao fragmentada, a
auséncia de marcos regulatérios claros e a falta de coeréncia interna entre os planos
sugerem a necessidade urgente de revisdo e fortalecimento da politica publica de dados
abertos no Brasil, de modo a garantir sua plena efetividade e alinhamento com os padrées

internacionais de governo aberto.

4 CONSIDERAGOES FINAIS

Conforme discorrido ao longo do trabalho, a implementacdo de politicas de
dados abertos tem sido um desafio continuo em varios paises, e sobretudo no Brasil. A
INDA, por meio de seus Planos de Agdo, tem assumido o papel de direcionar as a¢des
voltadas a essa agenda.

O objetivo deste trabalho foi atualizar o diagndstico realizado anteriormente
sobre a implementacao dos principios de dados abertos nos Planos de A¢do da INDA de
2013-2014 e 2017-2018, incorporando a analise das versdes de 2021-2022 e 2023-2025,

para identificar possiveis mudangas e as atualizagdes.
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Os resultados indicam que, embora haja avangos pontuais na adog¢ado de algumas
praticas, como a acessibilidade e a atualidade dos dados, ainda persistem lacunas
significativas na aplicacdo plena dos principios dos dados abertos. Aspectos como a
participacao efetiva da sociedade civil e o incentivo ao reuso dos dados continuam sendo
areas criticas. A evolucdo nos planos mais recentes revela um esforco em melhorar a
qualidade e o alcance dos dados, mas a infraestrutura necessaria para garantir a efetiva
implementacao de todos os principios ainda estd em desenvolvimento.

Conclui-se, portanto, que a politica de dados abertos no Brasil, ainda existem
desafios significativos que comprometem a plena implementacao dos principios de dados
abertos. A crescente dependéncia de dados de qualidade destaca a importancia de
garantir dados acessiveis e confidveis, fundamentais para o desenvolvimento de
tecnologias emergentes, como a inteligéncia artificial (1A).

No entanto, a persistente auséncia ou o distanciamento dos principios nos
documentos reguladores e orientadores do Estado resultam em um cendrio de anomia
no acesso aos dados governamentais abertos, enfraquecendo seu potencial como
instrumento de controle social e inovagdo. Este contexto, reforca a urgéncia de acdes
concretas para assegurar que os dados abertos no Brasil sejam, de fato, acessiveis,

utilizaveis e alinhados as diretrizes internacionais para a participacao cidada.
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