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Este artigo analisa a maturidade da governanga de dados no Governo do Dis-
trito Federal e os fatores institucionais que explicam sua variagdo entre érgdos.
0 estudo combina analise documental com cinco entrevistas semiestruturadas,
envolvendo gestores das areas de tecnologia e governanca de dados. Sdo compa-
radas cinco dimensdes: infraestrutura, interoperabilidade, governanga e LGPD, uso
de inteligéncia artificial e instancias de governanga. Os resultados mostram uma
maturidade desigual e multidimensional: capacidades técnicas, organizacionais,
juridicas e humanas avangam em ritmos distintos. Essa heterogeneidade decorre
de legados tecnologicos, fragilidade das equipes e da meméria organizacional,
distribuicdo desigual de capacidades e baixa coordenagdo horizontal. O artigo
argumenta que a maturidade deve ser compreendida como uma configuragdo de
capacidades, e ndo como uma trajetoria Unica e cumulativa.

Palavras-chave: governanca de dados; transformacéo digital; capacidade institucional;
LGPD; interoperabilidade.

Data Governance and the Implementation of the LGPD in the Government
of the Federal District of Brazil

This article examines data governance maturity in the Government of the Federal
District of Brazil and the institutional factors explaining variation across public
agencies. The study combines documentary analysis with five semi-structured
interviews involving managers working in information technology and data gov-
ernance. Five dimensions are compared: infrastructure, interoperability, data
governance and compliance with the Brazilian General Data Protection Law, use of
artificial intelligence, and governance bodies. The findings reveal uneven and mul-
tidimensional maturity, as technical, organizational, legal, and human capabilities
advance at different rates. This heterogeneity results from technological legacies,
fragile teams and organizational memory, unevenly distributed capabilities, and
weak horizontal coordination. The article argues that data governance maturity
should be understood as a configuration of capabilities rather than as a single
cumulative trajectory.

Keywords: data governance; digital transformation; institutional capacity; LGPD; interop-
erability.
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Gobernanza de Datos y la Implementacion de la LGPD en el Gobierno del
Distrito Federal de Brasil

Este articulo analiza la madurez de la gobernanza de datos en el Gobierno del
Distrito Federal de Brasil y los factores institucionales que explican su variacién
entre organismos. El estudio combina analisis documental con cinco entrevistas
semiestructuradas realizadas con gestores de tecnologia y gobernanza de datos.
Se comparan cinco dimensiones: infraestructura, interoperabilidad, gobernanza 'y
cumplimiento de la Ley General de Proteccién de Datos, uso de inteligencia artifi-
cial e instancias de gobernanza. Los resultados muestran una madurez desigual
y multidimensional, ya que las capacidades técnicas, organizacionales, juridicas y
humanas avanzan a ritmos diferentes. Esta heterogeneidad deriva de legados tec-
nologicos, fragilidad de los equipos y de la memoria organizacional, distribucién
desigual de capacidades y baja coordinacién horizontal. El articulo sostiene que la
madurez debe entenderse como una configuracion de capacidades y no como una
trayectoria Unica y acumulativa.

INTRODUCAQ

A transformacao digital no setor publico envolve mudancas organizacionais, culturais e rela-
cionais, apoiadas pelo uso de tecnologias digitais, que alteram a forma como as organizagoes
publicas operam e prestam servigos aos cidaddos (Mergel; Edelmann; Haug, 2019). No entanto,
quando essas iniciativas sdo implementadas na pratica, surgem diversos desafios relacionados
as capacidades dos érgaos publicos e as formas como eles estdo organizados.

No Brasil, a aprovacdo da Lei Geral de Protecao de Dados (LGPD), em 2018, estabeleceu dire-
trizes para o tratamento de informagoes e criou mecanismos para proteger a privacidade e a
liberdade dos individuos (D’Oliveira; Cunha, 2024; Filgueiras; Lui; Veloso, 2025). A partir dessa
legislacdao, aumentou a necessidade de que os entes subnacionais (estados, Distrito Federal e
municipios) passassem a estruturar e regulamentar suas proprias estratégias organizacionais,
de modo a garantir tanto o cumprimento das normas quanto o uso mais estratégico dos dados.

Para que os dados assumam o papel de ativos estratégicos no setor publico, a governanca de
dados é um pilar indispensavel. Segundo Abraham, Schneider e Vom Brocke (2019), a governanca
de dados consiste no exercicio da autoridade e no controle sobre a gestdo das informacgoes, defi-
nindo direitos de decisdo e responsabilidades organizacionais. Contudo, a transi¢do da lei para
a pratica administrativa tem revelado desafios estruturais significativos. A literatura aponta que
a implementacgdo dessas diretrizes nas administraces locais esbarra fortemente na légica dos
“silos de dados”, uma cultura enraizada na qual cada secretaria ou 6rgao opera de forma iso-
lada e se sente proprietaria exclusiva de seus dados (Mergel; Edelmann; Haug, 2019; Lui et al.,
2025). Essa fragmentacdo e a falta de coordenagdo horizontal dificultam a interoperabilidade
dos sistemas, comprometendo o intercambio de informacdes e iniciativas como a construcdo de
plataformas governamentais integradas ou projetos de cidades inteligentes (Mergel; Edelmann;
Haug, 2019; Filgueiras; Silva, 2022).

Diante desse cendrio, o presente estudo tem como objetivo investigar a maturidade da gover-
nanca de dados entre érgdos do Governo do Distrito Federal (GDF) e entender quais fatores ins-
titucionais podem explicé-la, principalmente no contexto da transformacgao digital. A escolha
do GDF justifica-se por sua estrutura administrativa complexa, que combina fun¢oes estaduais e
municipais e reune 6rgdos submetidos a um mesmo ambiente normativo e a uma infraestrutura
tecnoldgica relativamente centralizada, mas dotados de capacidades institucionais distintas. O
estudo compara cinco organizagdes com func¢oes publicas diversas, permitindo observar como
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regras e politicas comuns produzem resultados heterogéneos dentro de um mesmo governo.

Metodologicamente, o estudo adota uma abordagem qualitativa, baseada em estudo de caso
e entrevistas semiestruturadas com gestores das areas de tecnologia e governanga de dados. Os
resultados mostram que a maturidade da governanca de dados no GDF é desigual e multidi-
mensional: capacidades técnicas, normativas, humanas e de coordenacdo avangam em ritmos
distintos entre os 6rgaos analisados.

O artigo apresenta trés contribuicdes. Primeiro, demonstra que as desigualdades da trans-
formacao digital ndo ocorrem apenas entre diferentes entes subnacionais, mas também entre
6rgios de um mesmo governo submetidos a um ambiente normativo e administrativo compar-
tilhado. Segundo, mostra que a maturidade da governanca de dados é multidimensional: capa-
cidades técnicas, organizacionais, humanas e normativas podem avancar em ritmos distintos.
Terceiro, evidencia um mecanismo de fragmentacao autorreforcada, no qual a auséncia de
coordenacdo transversal favorece solucdes locais que ampliam a heterogeneidade institucional e
elevam os custos de integragdo futura. Argumentamos, assim, que a transformacao digital exige
mecanismos de coordenacao interorganizacional capazes de converter capacidades setoriais em
capacidades compartilhadas de governo.

SECAO TEORICA

A andlise da transformacao digital e da implementacdo da LGPD exige a compreensao do dese-
nho das politicas puablicas (policy design) voltadas a governanca da informacdo. O policy design
refere-se ao esforco deliberado de combinar instrumentos, regras e arranjos institucionais para
solucionar problemas publicos complexos e direcionar o comportamento dos atores governa-
mentais (Capano; Howlett, 2020; Capano; Woo, 2018). No contexto digital, a promulgacao de leis
ndo produz, por si s6, governanca de dados efetiva. Sdo necessarios instrumentos regulatérios,
capacidades organizacionais e mecanismos de coordenacao transversal.

A governanca de dados consiste no exercicio da autoridade e do controle sobre a gestdo
dos dados, mediante a definicdo de direitos decisérios e responsabilidades organizacionais
(Abraham; Schneider; Vom Brocke, 2019). Diferentemente da gestao técnica da informacgao, a
governanca estabelece “o que” deve ser decidido e “quem” possui o direito de decidir, visando
maximizar o valor dos dados como ativos estratégicos e gerenciar os riscos inerentes a sua coleta,
armazenamento e uso. Para os governos, a governanca de dados assume uma relevancia critica.
A transi¢do para um setor publico orientado por dados altera a cultura burocratica e permite o
aprimoramento da qualidade dos servigos oferecidos a populacdo. Conforme apontam Mergel
et al. (2019), os dados deixam de ser apenas insumos operacionais e passam a fundamentar a
tomada de decisdo e a formulagdo de politicas publicas baseadas em evidéncias, tornando-as
mais eficientes e voltadas as necessidades dos cidadaos.

Para os fins deste estudo, a maturidade da governanca de dados é entendida, em termos gerais,
como o grau de institucionalizagdo das capacidades organizacionais necessarias a gestao, a pro-
tecdo, ao compartilhamento e ao uso estratégico dos dados. A literatura mostra que iniciativas
pouco institucionalizadas tendem a permanecer informais, fragmentadas, concentradas nas
areas de tecnologia e dependentes de praticas ou conhecimentos locais, enquanto formas mais
estruturadas de governanca requerem regras, responsabilidades, processos e mecanismos de
coordenacao organizacional mais claramente definidos (Al-Ruithe; Benkhelifa; Hameed, 2019;
Abraham; Schneider; Vom Brocke, 2019).

A partir dessas referéncias, operacionalizamos a maturidade neste estudo em trés niveis, ini-
cial/ad hoc, em desenvolvimento e consolidada, aplicados aos cinco eixos analiticos do roteiro
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de entrevista (Ecossistema e Infraestrutura; Interoperabilidade e Intercaimbio de Dados; Gover-
nanca de Dados e Conformidade com a LGPD; Uso de Inteligéncia Artificial; Comités de Gover-
nanca), que funcionam, assim, nao apenas como tdpicos descritivos, mas como as dimensdes
constitutivas do préprio conceito de maturidade mobilizado na analise.

Na era digital, a gestdo de dados publicos exige uma abordagem ecossistémica. Um exemplo
dessa necessidade sao as iniciativas para a criacao da Infraestrutura Nacional de Dados (IND) no
Brasil, que busca estruturar ecossistemas tematicos (sociais, territoriais, econdmicos) para inte-
grar plataformas e coordenar diferentes setores na formulacdo de politicas publicas (De Toni,
2025). Para que isso acontega, é necessaria a criagdo de instancias de coordenacdo que reinam
representantes de diversos setores, com o objetivo de definir padroes técnicos de interoperabili-
dade e elencar os conjuntos de dados essenciais para a atuacao coordenada do Estado.

A partir dessa visdo, a infraestrutura tecnoldgica e as proprias bases de dados deixam de ser
tratadas como ativos de propriedade exclusiva de uma secretaria ou 6rgao isolado, passando
a ser compreendidas como “bens de uso comum” (commons) vitais para a sociedade contem-
poranea (Hess; Ostrom, 2007; Frischmann; Madison; Strandburg, 2014). O reconhecimento da
infraestrutura de dados como um recurso compartilhado virtual é fundamental para enfrentar
a cultura enraizada dos “silos de dados” na administracdo publica. O Gov.br exemplifica uma
plataforma cuja operacdo depende da articulacdo entre multiplos 6rgios e da manutencdo de
dados em formatos interoperaveis (Lui et al., 2025).

Além disso, o sucesso de inovacdes tecnoldgicas no ambiente ptblico, como o uso de Inteli-
géncia Artificial (IA) para politicas urbanas e o fomento de projetos de cidades inteligentes (smart
cities), esta condicionado a existéncia dessa infraestrutura ecossistémica robusta (Filgueiras;
Silva, 2022). Essas tecnologias emergentes demandam vastos volumes de dados (metodologias de
big data) e dependem de um intenso fluxo e intercambio de informacdes coletadas por diferentes
agentes distribuidos pelo espago urbano. Sem uma governanca que organize esse intercambio,
os dados perdem seu potencial estratégico e o Estado enfrenta dificuldades para lidar com pro-
blemas complexos, podendo inclusive gerar exclusio tecnoldgica, vieses e ineficiéncia na gestao
publica (Filgueiras; Lui; Veloso, 2025; Filgueiras; Silva, 2022).

Essa cultura de isolamento ndo é um fend6meno puramente tecnolégico, mas o reflexo de uma
longa trajetdria institucional da administragdo publica, tradicionalmente estruturada em mode-
los burocraticos rigidos. Esses modelos priorizaram a especializagdo de fungoes, a departamen-
talizagdo e a previsibilidade, mas falham em oferecer coordenacao transversal em cenarios que
exigem respostas complexas e integradas (Kattel; Drechsler; Karo, 2022). A perpetuacdo desses
silos é agravada por ambiguidades normativas que alimentam a inacao da burocracia. A litera-
tura aponta um conflito interpretativo entre normas de naturezas distintas, como a Lei de Acesso
a Informacdo (LAI), a Lei Geral de Protecdo de Dados (LGPD) e o Cédigo Tributdrio Nacional
(CTN). Enquanto a LAI exige transparéncia e o CTN historicamente fomentou uma cultura de
sigilo fiscal extremamente restritiva, a LGPD introduz novos parametros de privacidade. Essa
aparente contradi¢do gera profunda inseguranca juridica para os gestores publicos (Limberger,
2022; Filgueiras; Lui, 2023). Com receio de responsabilizacao administrativa ou vazamentos, o
comportamento padrdo dos gestores passa a ser a aversdo ao risco, optando-se por reter os dados
em seus departamentos e travando as iniciativas de interoperabilidade.

Quando as gestdes municipais e locais tentam superar essa fragmentacdo editando decretos
regulamentadores, frequentemente surge o fenémeno de decoupling (dissociagdo institucional).
O decoupling ocorre quando as organizagoes adotam regras formais ou criam comités de gover-
nanca apenas para cumprir exigéncias legais e projetar uma imagem de conformidade externa,
mas essas estruturas nio alteram as praticas operacionais cotidianas (Boxenbaum; Jonsson,
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2017; Teixeira; Alves, 2011). Desse modo, consolida-se uma politica de governanca de dados
meramente cerimonial e protocolar: a norma existe no papel, mas os fluxos de dados continuam
isolados nos silos organizacionais, gerando um descompasso evidente entre o texto juridico e a
realidade administrativa (Filgueiras; Lui; Veloso, 2025).

A promulgacao da LGPD induziu a criacdo de novos arranjos de governanca nos entes subna-
cionais. Contudo, a literatura indica que a implementacgéo dessa politica tem sido protagonizada
por 6rgdos de controle interno, como Controladorias, que impdem um viés estritamente voltado
a conformidade (compliance) e ao controle burocratico de riscos. Para aprofundarmos essa dis-
cussao tedrica, é preciso analisar esse fendmeno sob duas dimensdes institucionais centrais:
(1) o protagonismo dos 6rgaos de fiscalizagdo e o viés de compliance; e (2) a inseguranca juridica
gerada por ambiguidades normativas.

No primeiro caso, a literatura sugere que a regulamentacao da governanc¢a de dados em esta-
dos e municipios tem sido, em grande medida, liderada por 6rgios de controle interno, como
Controladorias-Gerais e Procuradorias (Filgueiras; Lui; Veloso, 2025). Esse feno0meno reflete uma
tendéncia mais ampla da administracdo publica brasileira contemporanea, na qual os érgaos de
controle assumiram o papel de coordenadores e formuladores das politicas ptblicas (Schabbach;
Garcia, 2021; Aranha; Filgueiras, 2016).

Ao liderarem a implementacao da LGPD, esses atores impuseram uma “gramatica institucio-
nal” estritamente voltada a certificacdo, a conformidade (compliance) e a mitigacdo de riscos
legais (Filgueiras; Lui; Veloso, 2025). Embora a protecdo da privacidade seja um preceito ine-
gociavel, o excesso de formalismo e o viés punitivista inibem a acdo estratégica do Estado. Esse
cenario fomenta o que a literatura classifica como “burocracia defensiva” ou o fendmeno do
“apagdo das canetas” (Lotta; Monteiro, 2024). Imersos em um ambiente de aversdo ao risco e
temendo responsabilizacoes, os gestores optam pela inacdo. Como resultado, o rigor do controle
sufoca a experimentacdo e a discricionariedade necessdrias para que o Estado utilize ferramen-
tas de big data e a Inteligéncia Artificial na formulacao de projetos de cidades inteligentes e na
personalizacao de servicos publicos (Filgueiras; Silva, 2022). A governanca de dados passa a ser
vista apenas como um escudo juridico, e ndo como um motor de inovacao governamental.

O segundo caso refere-se as tensdes normativas existentes entre diferentes marcos legais. O
isolamento dos dados é substancialmente agravado por um ambiente institucional permeado
por ambiguidades. Os formuladores de politicas e os burocratas de nivel de rua encontram-se
no centro de um conflito interpretativo entre trés marcos legais distintos: o Cédigo Tributario
Nacional (CTN), a Lei de Acesso a Informagao (LAI) e a propria LGPD (Filgueiras; Lui, 2023).

Embora 6rgdos centrais, como a Controladoria-Geral da Unido (CGU), ja tenham esclarecido
que a LAI e a LGPD ndo s3o incompativeis, visto que possuem fundamentos e escopos distin-
tos, a percepcao da burocracia implementadora nos entes subnacionais permanece distorcida
(Direito; Reis, 2024; CGU, 2023). Na auséncia de uma coordenacao federativa e de diretrizes
claras de harmonizacdo normativa, a LGPD passa a ser utilizada, de forma equivocada, como
um pretexto para vetar o compartilhamento de informacdes interministeriais e o proprio acesso
publico aos dados (Filgueiras; Lui; Veloso, 2025; Limberger, 2022).

A convergéncia entre a pressdo coercitiva dos 6rgdos de controle e a confusao interpretativa
das leis resulta em uma severa falha de governanca. Em vez de os dados serem tratados como
bens de uso comum (data commons) vitais para a interoperabilidade estruturada (Frischmann,;
Madison; Strandburg, 2014), eles permanecem retidos em silos organizacionais. Lui et al. (2025)
indicam que os entes subnacionais brasileiros acabam incorrendo em uma dissociacao institu-
cional (decoupling): criam comités e editam decretos apenas para projetar uma imagem externa
de conformidade, mas, na pratica operacional, os instrumentos nao facilitam o fluxo seguro
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da informacao, comprometendo a prestacdo de servicos publicos integrados e o avanco real da
transformacao digital.

A governanca dos dados é o pré-requisito para a adocao de tecnologias disruptivas no setor
publico. Conforme argumentam Filgueiras e Silva (2022), a inovacdo atrelada a Inteligéncia
Artificial (IA), ao aprendizado de méquina (machine learning) e aos projetos de cidades inteli-
gentes (smart cities) depende massivamente da extragdo, do processamento e do intercambio de
grandes volumes de dados (big data). No entanto, a falta de instrumentos institucionais robustos
que regulamentem de forma clara o uso e o reuso de dados para essas finalidades restringe o
desenvolvimento de plataformas de governo digital voltadas a personalizacdo dos servicos e a
formulacéo de politicas urbanas baseadas em IA.

A formulacao de politicas publicas orientadas por algoritmos preditivos, sistemas de reconhe-
cimento de padroes e Internet das Coisas (IoT) pressupoe a existéncia de repositorios de dados
qualificados e amplamente integrados. Como os algoritmos de machine learning dependem de
vastas bases de treinamento para operar com precisao (Jordan; Mitchell, 2015), a retencao de
dados em silos departamentais ou a imposicdo de barreiras burocraticas intransponiveis impe-
dem que a inteligéncia artificial alcance seu potencial para a resolugdo de problemas publicos
complexos (Filgueiras; Silva, 2022). Sem uma infraestrutura de compartilhamento fluida, os
agentes digitais perdem a sua capacidade de gerar valor publico.

Além disso, a auséncia de uma governanca pautada na gestdo dos dados como bens de uso
comum (commons) abre margem para a ocorréncia de severas externalidades negativas. A lite-
ratura adverte que a coleta e o processamento desregulados ou pouco transparentes de grandes
volumes de informacdes urbanas podem gerar vieses algoritmicos de raca e género, opacidade
nas decisOes estatais, novas zonas de exclusio tecnoldgica e a ampliacdo ndo consentida de apa-
ratos de vigilancia (Benjamin, 2019; Eubanks, 2018; Kitchin, 2013). Portanto, o estabelecimento
de instrumentos institucionais ndo é fundamental apenas para habilitar a inovagdo, mas para
garantir que o uso de metodologias de big data esteja submetido a mecanismos de accountability
e ao respeito intransigente aos direitos fundamentais.

A luz desse debate, este artigo propde analisar como a governanca de dados vem sendo
estruturada no Governo do Distrito Federal (GDF), buscando compreender em que medida os
instrumentos institucionais, os arranjos organizacionais e as praticas de compartilhamento de
dados tém favorecido uma gestdo integrada da informacao. Para essa andlise, foram aplicados os
critérios de maturidade apresentados por Al-Ruithe et al. (2019), que permitem avaliar o grau de
institucionalizagdo das praticas de governanca, desde estagios iniciais e fragmentados até niveis
mais consolidados. Com base nesse referencial, a se¢do empirica discutird em que estagio se
encontra a maturidade da governanca de dados no GDF, identificando seus principais avancos,
limitacdes e desafios para a consolidagdo de uma administracao publica orientada por dados.

METODOLOGIA

Este estudo adota uma abordagem qualitativa, fundamentada em andlise documental dos
decretos do GDF e entrevistas semiestruturadas a fim de avangar no estudo de caso do GDF.
Segundo Rocha (2020), as entrevistas semiestruturadas consistem em uma técnica qualitativa
de coleta de dados voltada para a compreensdo das emocgoes, crencas, percepgoes, motivagoes
e atitudes dos individuos. Nas entrevistas semiestruturadas, é utilizado um roteiro de perguntas
preestabelecido, que permite ao entrevistador maior flexibilidade para aprofundar temas que
surgem ao longo da conversa, permitindo maior detalhamento das falas dos participantes.

Por se tratar de um estudo sobre como uma unidade da federacao esta implementando politi-
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cas de dados, a pesquisa também se caracteriza como um estudo de caso. De acordo com Satyro e
D’Albuquerque (2020), um estudo de caso é uma forma de analisar fendmenos complexos dentro
de seu contexto real, preservando suas caracteristicas institucionais, organizacionais e sociais.

A coleta de dados foi realizada por meio das entrevistas semiestruturadas com os gestores e
responsaveis pelas dreas de governanca de dados e transformacdo digital. A principio, foram
realizados contatos com 6rgaos de educagio e saude do Distrito Federal, porém os gestores nao
demonstraram disponibilidade para participar da pesquisa. Essa auséncia constitui uma limi-
tacdo metodoldgica relevante a ser explicitada: educacdo e satde figuram entre os setores mais
intensivos em dados e mais centrais para a agenda de transformacao digital no setor publico,
de modo que os padroes aqui identificados ndo podem ser generalizados a esses dois setores. A
amostra resultante deve, portanto, ser compreendida como uma amostra de conveniéncia, e ndo
probabilistica, o que é ponderado na interpretagdo dos achados apresentados adiante.

Portanto, a amostra final foi composta por gestores de cinco érgaos do GDF, com atuacao em
diferentes campos de politicas publicas (como ordem urbanistica, seguranca, servicos urbanos
e produgdo de dados). A fim de preservar a confidencialidade dos participantes e ndo permitir
a identificacdo dos 6rgaos, nomeamos os 6rgiaos como “érgdo A, érgao B...” para fins analiticos,
evitando, ao longo de todo o texto, qualquer mencgéo que possa identifica-los.

O roteiro de entrevista teve os seguintes eixos: Ecossistema de Sistemas e Infraestrutura; Inte-
roperabilidade e Intercambio de Dados; Governanca de Dados e Conformidade com a LGPD; Uso
de Inteligéncia Artificial (IA); Comités de Governanga. A escolha desses eixos ocorreu porque
eles representam dimensdes centrais da transformacdo digital no setor publico, permitindo
analisar nao apenas a existéncia de tecnologias, mas também as capacidades institucionais rela-
cionadas ao compartilhamento de dados, integragdo entre sistemas, protecdo de informacdes e
coordenacdo organizacional.

Ao todo, foram realizadas 5 entrevistas, com duracao de aproximadamente 60 minutos, entre
dezembro de 2025 e maio de 2026, de forma presencial e remota, conforme a disponibilidade
dos participantes. As entrevistas foram gravadas e, em um primeiro momento, submetidas a um
processo de transcrigdo automatizada com o auxilio de ferramentas de Inteligéncia Artificial
(TA). Para garantir a precisdo dos dados, essas transcri¢cdes passaram por uma revisao e validacao
manual (escuta ativa e acompanhamento textual) conduzida pelos proprios pesquisadores. A
pesquisa foi aprovada pelo Comité de Etica em Pesquisa da FGV. Os entrevistados receberam o
TCLE e concordaram em participar da pesquisa.

Apds a consolidagdo das transcrigdes, iniciou-se a etapa de analise sistemdtica das respos-
tas, relatos e cendrios descritos pelos gestores. A avaliacdo dos dados empiricos foi conduzida a
partir de um livro de c6digos e de cinco eixos analiticos definidos que estruturaram a pesquisa:
(1) Ecossistema de Sistemas e Infraestrutura; (2) Interoperabilidade e Intercimbio de Dados;
(3) Governanca de Dados e Conformidade com a LGPD; (4) Uso de Inteligéncia Artificial; e (5)
Comités de Governanca. Por meio dessa sistematizacao, foi possivel cruzar os cendrios de cada
o6rgdo para identificar os padrdes institucionais relacionados a transformacgao digital no GDF.

Dessa forma, a andlise buscou entender como fatores tecnolégicos e organizacionais influen-
ciam a implementagdo da transformacao digital e da governanca de dados nos 6rgados publicos
do GDF. O estudo também procurou entender como essas tecnologias sdo incorporadas no coti-
diano das institui¢Oes, quais dificuldades aparecem nesse processo e de que forma os 6rgaos
estruturam suas capacidades de gestdo de dados.
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RESULTADOS E DISCUSSAQ

A analise documental do Decreto n° 45.771, de 2024, que dispoe sobre a aplicagcdo da LGPD no
ambito do governo do Distrito Federal, mostra um padrao normativo ja identificado previamente
por Filgueiras, Lui e Veloso (2025). O decreto do DF representa uma estratégia de governanga de
dados orientada predominantemente por racionalidade burocratica e compliance institucional,
estruturando competéncias e procedimentos administrativos internos para adequacao a LGPD.
Embora incorpore elementos de protecdo de dados e privacidade, sua arquitetura institucional
enfatiza o controle organizacional do tratamento de dados mais do que a construcao de mecanis-
mos participativos e substantivos de direitos digitais e cidadania.

Em relacdo ao compartilhamento de dados entre os 6rgdos do GDF, o Decreto n° 45.771/2024
do Distrito Federal ndo veda expressamente o compartilhamento de dados entre secretarias,
mas também ndo prevé explicitamente esse compartilhamento como uma finalidade auténoma.
O que o decreto faz é estruturar as figuras do controlador, operador e encarregado no ambito da
administracdo publica direta e indireta do DF. Assim, é possivel afirmar que o decreto em ques-
tdo reproduz, no ambito do Distrito Federal, o padrao identificado por Filgueiras, Lui e Veloso
(2025) como enddgeno e centrado no controle burocratico, em detrimento de uma efetiva instru-
mentalizagdo de politicas publicas ou da coordenacio horizontal entre secretarias.

Em abril de 2026, apds a realizagcdo de parte das entrevistas analisadas neste estudo, o GDF
publicou o Decreto n° 48.467, que instituiu a Secretaria de Estado de Governanca Digital e Integra-
cdo do Distrito Federal (SGDI). Como essa alteracdo nao integra plenamente o periodo empirico
examinado, seus efeitos nao sdo avaliados neste artigo. Os resultados devem ser compreendidos
como um diagndstico das estruturas e capacidades existentes no momento da coleta. Antes de
apresentar os resultados especificos, é importante destacar que a transformagio digital no GDF
ndo ocorre de forma homogénea entre os 6rgaos entrevistados. O entrevistado do 6rgdo A des-
creve um processo de transicao, com avancos na digitalizacao, mas ainda marcado pela informa-
lidade e pela baixa interoperabilidade. O entrevistado do érgdo B relata um cenario de elevada
digitalizagdo e uso emergente de inteligéncia artificial, embora ainda identifique fragilidades
na integracdo de dados. O entrevistado do 6rgao C apresenta um modelo mais estruturado e
orientado por analises de dados, mas ainda em fase de consolidagdo no campo da governanca. O
entrevistado do 6rgdo D, por sua vez, descreve um ecossistema fragmentado e com baixo grau de
institucionalizacao da governanca de dados. Ja o entrevistado do érgao E destaca a existéncia de
um modelo de governanga robusto, porém fortemente orientado ao compliance e com limitada
capacidade operacional.

De maneira geral, um dos principais desafios da transformacao digital no GDF esta na forma
como os Orgaos se organizam internamente. Observa-se uma baixa coordenacao transversal
entre os entes, fazendo com que cada 6rgdo desenvolva suas proprias solucdes sem adotar
padroes de integracdo, compartilhamento e governanca. Além disso, busca manter uma légica
de propriedade exclusiva sobre seus dados (Mergel, Edelmann; Haug, 2019; Lui et al., 2025), o
que gera dificuldades na comunicacao entre sistemas e troca de informacgoes, dificultando que
a infraestrutura tecnoldgica seja tratada como um “bem de uso comum” importante para a inte-
roperabilidade governamental (Hess; Ostrom, 2007; Frischmann; Madison; Strandburg, 2014).
Além disso, a governanca de dados, que envolve regras claras sobre como os dados sdo coletados,
organizados, protegidos e utilizados (Abraham; Schneider; Vom Brocke, 2019), ainda é fragil ou
pouco desenvolvida na maioria dos casos.

Mais do que descrever o estdgio de cada 6rgdo, a comparacao das entrevistas revelou quatro
mecanismos que ajudam a explicar a heterogeneidade observada entre os cinco eixos analisa-
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dos. O primeiro é tecnoldgico: sistemas legados, arquiteturas construidas de forma incremental
e dependéncia da infraestrutura central dificultam a integracao. O segundo envolve recursos
humanos e memoéria organizacional: equipes pequenas, elevada participagdo de servidores
comissionados e terceirizados, aposentadorias e documentacao incompleta tornam as capaci-
dades vulnerdveis a saida de individuos. O terceiro corresponde a uma lacuna de capacidade
distribuida: mesmo quando existe uma unidade técnica especializada, as areas finalisticas que
produzem e utilizam dados no cotidiano nem sempre incorporam de forma homogénea as pra-
ticas de seguranca, categorizagdo e controle de acesso. O quarto € institucional e normativo:
faltam diretrizes centrais suficientemente especificas, mecanismos horizontais de coordenacao
e interpretagoes compartilhadas sobre LGPD, LAI e intercambio de dados.

Esses mecanismos ndo aparecem com a mesma intensidade em todos os drgdos nem se res-
tringem a um unico eixo da analise. Sua combinagdo ajuda a compreender por que capacidades
técnicas, juridicas, humanas e organizacionais podem apresentar niveis distintos dentro de uma
mesma institui¢do. O Quadro 1 sistematiza essa heterogeneidade, apresentando, para cada 6rgéo,
as caracteristicas observadas e a classificagdo atribuida em cada um dos cinco eixos da pesquisa.

Quadro 1. Perfil comparativo das capacidades de governanca de dados nos drgdos analisados

_ ECOSSISTEMA E INSTANCIAS DE

ORGAO INFRAESTRUTURA INTEROPERABILIDADE GOVERNANCA E LGPD USO DE IA GOVERNANCA
Inicial Inicial Inicial Inicial Em desenvolvimento
infraestrutura hibrida, sistemas isolados, regras incipientes aplicagdes comité ativo, mas

A pouco integrada e retrabalho e infegragdes e tensdio entre administrativas em teste  com baixa influéncia
dependente de terceiros  externas limitadas transparéncia e estratégica

privacidade
Inicial Inicial Inicial Inicial Em desenvolvimento
forte dependéncia da trocas manuais, dados pouco organizados  estudos e experimentos  governanga de

B infraestrutura central ¢ planilhas e integragdes e aplicagdo assistemdtica ~ preliminares Tl existente, sem
baixa autonomia téenica  pontuais da LGPD institucionalizagdo da

governanca de dados
Em desenvolvimento Em desenvolvimento Em desenvolvimento Em desenvolvimento Em desenvolvimento
Data Lake e automagdes, ~ APls, views e FTP controles de acesso automagdo de andlises comité mensal,

C mas com documentacio  coexistem com oficios e ativos e categorizagio ainda seforial predominantemente
incompleta e baixa acordos manuais recente operacional
continuidade da equipe
Inicial Em desenvolvimento Inicial Inicial Inicial
ecossistema integragdes parciais, politicas frageis ou uso pontual e instdncia formal

D fragmentado, numerosos  sobretudo geoespaciais  descontinuas exploratdrio existente, mas inafiva
sistemas e documentago
insuficiente
Consolidado Em desenvolvimento Consolidado Em desenvolvimento Em desenvolvimento
infraestrutura propria, compartilhamento regras e controles solugdo propria e instdncia ativa, recente e

E sequra e estruturada sequro, mas dependente  institucionalizados, avangada, ainda concentrada no controle

de acordos formais e
processos lentos

orientados a risco e
compliance

Fonte: elaboragdo propria.!

concentrada em usos
setoriais

interno

1 As classificacGes foram elaboradas pelos autores a partir da andlise comparativa das entrevistas, aplicadas separada-
mente a cada eixo e sem produgio de nota agregada por érgéo.
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Aplicando os critérios de maturidade apresentados por Al-Ruithe, Benkhelifa e Hameed (2019),
descritos na secgdo tedrica, é possivel sintetizar o posicionamento dos cinco 6rgaos da seguinte
forma: em Ecossistema e Infraestrutura, os 6rgaos A, B e D encontram-se em estagio inicial/ad
hoc, o 6rgao C em desenvolvimento e o 6rgido E em estagio mais consolidado, embora isolado
do restante do governo. Em Interoperabilidade e Intercambio de Dados, A e B permanecem em
estagio inicial, C e D em desenvolvimento e E em estagio consolidado, ainda que burocratizado
por depender de acordos formais. Em Governanca de Dados e Conformidade com a LGPD, A, Be
D situam-se no estagio inicial, C em desenvolvimento e E em estagio consolidado, porém voltado
ao compliance. Em uso de Inteligéncia Artificial, A, B e D permanecem em estdgio inicial/explo-
ratério, C em desenvolvimento e E em estdgio mais consolidado, ainda que isolado do restante do
governo. Por fim, em Comités de Governanca, B e D encontram-se em estagio inicial, A e C em
desenvolvimento e E em estagio mais consolidado do ponto de vista formal. Essa sintese eviden-
cia que nenhum érgao atinge o estdgio consolidado de forma uniforme em todos os eixos, e que
mesmo os drgios mais avancados (C e E) apresentam maturidade desigual entre as dimensdes
analisadas, o que reforca o argumento central deste artigo de que a maturidade da governancga
de dados no GDF é fragmentada e ndo cumulativa entre eixos.

Ecossistema de Sistemas e Infraestrutura

A partir da andlise das entrevistas, no primeiro eixo os 6rgaos ja passaram por um processo
de digitalizacao. Os 6rgdos, no geral, possuem sistemas funcionando e executam suas ativida-
des de forma digitalizada. No entanto, podemos observar que a implementacao da tecnologia
ndo garante, por si s, que os sistemas funcionem de forma eficiente e integrada, exigindo uma
governanca para que os dados assumam o papel de ativos estratégicos (Filgueiras; Lui, 2023;
Mergel; Edelmann; Haug, 2019).

Um dos principais problemas analisados é a dependéncia dos érgdos para armazenar dados
e manter seus sistemas operantes na infraestrutura do governo. Essa forma de operacdo acaba
gerando lentidao em processos simples, como a expansao de capacidade ou implementacdo de
novos sistemas, além de limitar a autonomia dos 6rgdos para inovar. O érgao E se mostra como
uma excecao, mantendo uma estrutura diferente dos demais por questdes de seguranca da infor-
macao.

Outro problema observado é o desenvolvimento incremental de sistemas sem arquitetura
comum. Novas solucdes sdo criadas para atender demandas localizadas sem substituir siste-
mas anteriores, formando ecologias tecnoldgicas fragmentadas e sobrepostas com pouca ou
nenhuma arquitetura integrada e interoperdvel. No 6rgéo A, foi relatado um sistema tributdrio
legado de 2003 cujo cédigo-fonte e documentacdo arquitetonica deixaram de estar disponiveis.
No drgdo D, aproximadamente vinte sistemas e portais coexistem, enquanto a perda de equipes
técnicas dificulta tanto sua manutencao quanto sua integracdo. No 6rgao C, apesar da existén-
cia de Data Lake, automacoes e ferramentas abertas, a documentagao histérica da arquitetura
foi descrita como praticamente inexistente, permanecendo parte do conhecimento apenas “na
cabeca” das pessoas. Ademais, em drgaos como o B, a comunicacdo de dados sensiveis com agén-
cias reguladoras ainda ocorre de maneira precdria, via planilhas preenchidas manualmente e
compartilhadas em nuvens comerciais ndo corporativas. Esses exemplos mostram que o legado
nao se resume a idade da tecnologia: ele resulta da combinacao entre acumulacao de sistemas,
baixa documentacao e dependéncia de conhecimento tacito.

A instabilidade das equipes amplia esse problema. Em diferentes 6rgaos, as unidades de
tecnologia dependem de servidores comissionados, terceirizados ou cedidos, o que favorece a
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entrada de competéncias especializadas, mas dificulta sua institucionalizacdo. Em um dos casos,
apenas o coordenador era servidor efetivo e os demais integrantes da equipe ocupavam cargos
comissionados; no mesmo 6rgao, a categorizagdo das bases comecou somente apés a chegada
de um profissional com especializacdo em banco de dados. A evidéncia sugere que a maturidade
ndo depende apenas da quantidade de profissionais, mas da capacidade de converter conhe-
cimento individual em rotinas documentadas, equipes estdveis e memoria organizacional. Em
outro 6rgdo, o envelhecimento do quadro permanente também foi apontado como obstaculo a
renovacao tecnoldgica.

Interoperabilidade e Intercambio de Dados

No segundo eixo, as entrevistas mostram que “interoperabilidade” retine pelo menos trés
camadas distintas. A interoperabilidade técnica refere-se a comunicacao automatizada entre
sistemas por APIs (requisi¢do de dados automatica em tempo real), views (espelho controlado
de banco de dados), FTP (Protocolo de Transferéncia de Arquivos) ou rotinas de integracdo. A
interoperabilidade administrativa diz respeito a existéncia de fluxos definidos, responsaveis e
procedimentos de solicitacdo. A interoperabilidade juridica envolve autorizagdo, finalidade,
responsabilidade e instrumentos como oficios e Acordos de Cooperacdo Técnica. Porém, entre
as organizacdes ndo ha um padrao de registro e circulacdo, salientando uma fragmentacao da
maneira adotada para o compartilhamento de dados, interferindo diretamente na interoperabi-
lidade governamental, dificultando o intercimbio das informacdes (Mergel; Edelmann; Haug,
2019; Lui et al., 2025).

As entrevistas ilustram essas combinacoes. No 6rgao E, o compartilhamento é juridicamente
estruturado por acordos formais, o que assegura rastreabilidade e seguranca para dados sensi-
veis, mas torna o processo mais lento. No érgao C, parte dos fluxos externos ocorre por APIs,
visualizacoes dedicadas a acordos ou FTP e parte depende de oficios ou termos de cooperagao.
O entrevistado relatou que a capacidade técnica dos 6rgaos parceiros condiciona o formato rece-
bido e que a privatizagdo de antigos provedores publicos interrompeu ou dificultou o acesso a
determinadas bases. Nos 6rgaos A e B, muitas informacoes importantes ainda circulam fora de
sistemas automatizados com envios realizados por meio de planilhas e relatérios muitas vezes
ndo padronizados. Portanto, a fragmentacao decorre ndo apenas da auséncia de tecnologia, mas
também da falta de padrdes comuns e de uma arquitetura institucional que conecte as dimen-
sOes técnica, administrativa e juridica do intercambio.

Além da dimensao entre 6rgaos, as entrevistas também evidenciaram que um dos principais
problemas é a falta de conectividade entre os sistemas geridos pelas préprias unidades. No
6rgao A, por exemplo, um mesmo servidor precisa inserir a mesma informacdo manualmente
em varios sistemas diferentes para poder concluir um processo. No 6rgdo B, os sistemas prati-
camente ndo se comunicam e muitas vezes funcionam de forma isolada, sem integracdo com
outras areas. Nesse sentido, entende-se que essa dificuldade de conectividade ndo esta presente
apenas nos 6rgaos distritais, mas também na administragdo publica, sendo um reflexo de uma
trajetdria estruturada em modelos burocraticos rigidos e departamentalizados (Kattel; Drechs-
ler; Karo, 2022; Rodrigues et al., 2026).

Governanga de Dados e Conformidade com a LGPD

O terceiro eixo revela maturidade desigual e configuragoes distintas de governanca. O 6rgéo E
possui regras e mecanismos de controle mais estruturados, mas fortemente orientados a mitiga-
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cao de riscos. O 6rgado C combina perfis de acesso, catdlogo de bases, comité ativo e infraestru-
tura analitica com categorizacao ainda recente e documentagao histérica incompleta. O 6rgao B
mantém foco operacional, sem organizacgdo clara dos dados ou aplicacdo sistematica da LGPD.
Nos érgaos A e D, politicas de governanca, classificagdo e tratamento permanecem frageis ou
descontinuas. Esses casos mostram que formalizagdo, capacidade técnica e internalizacdo orga-
nizacional sdo dimensodes relacionadas, mas nao equivalentes.

Nos 6rgaos A e D, notam-se gargalos ainda mais profundos. Nesses 6rgdos ndo existem politi-
cas de governanca de dados ou um sistema de categorizagdo ou tratamento de dados, o que torna
dificeis as tentativas de integracdo ou compartilhamento de dados. O 6rgao C apresenta avancos
técnicos importantes, como Data Lake e APIs, mas sua governanga permanece em construcao.
A categorizagdo de dados sensiveis comecou recentemente e ainda ndo h4 politica institucional
consolidada.

A implementagdo da LGPD também ¢ limitada por uma lacuna entre as unidades técnicas, a
alta gestdo e as areas finalisticas. Em uma entrevista, o problema foi resumido como a existén-
cia de dois “lapsos”: uma “cabec¢a” que ndo compreende suficientemente a governanga e uma
ponta finalistica que resiste as restri¢oes de acesso. A evidéncia sugere que a governanga nao se
consolida apenas com normas ou especialistas centrais: ela exige capacidade distribuida entre
os servidores que produzem, acessam e interpretam dados diariamente. Sem essa tradugao orga-
nizacional, medidas de seguranca podem ser percebidas apenas como obstaculos operacionais,
favorecendo resisténcia, aplicagdo desigual e burocracia defensiva.

Quando falamos da Lei Geral de Protecao de Dados (LGPD), percebe-se um cendrio ainda inicial
nos 6rgados no que tange a maturidade e a compreensdo da Lei. Em muitos casos, ndo houve ainda
a categorizacdo dos dados (saber quais sdo pessoais, sensiveis, publicos etc.), nem a criagido de
dicionarios de dados ou politicas claras de acesso. Isso causa a chamada “burocracia defensiva”,
na qual os servidores ndo compreendem bem a LGPD, acabam adotando uma postura de evitar
riscos a qualquer custo (Lotta; Monteiro, 2024), como, por exemplo, recusar compartilhar dados
mesmo quando seria possivel, ou usar a LGPD como justificativa para bloquear integragoes.

A implementacdo da LGPD tem induzido a criagdo de normas, comités e documentos formais,
mas isso nao significa que essas regras estejam sendo aplicadas no cotidiano, tendo em vista que
nao sao internalizadas nas rotinas dos 6rgaos, ficando apenas no nivel formal. Como resultado,
nota-se que as regras existem, mas nao sio utilizadas para orientar o uso pratico e seguro dos
dados (Filgueiras; Lui; Veloso, 2025; Mergel; Edelmann; Haug, 2019).

Uso de Inteligéncia Artificial (IA)

O quarto eixo apresenta resultados bastante desiguais entre os 6rgdos. Na maioria dos casos, a
Inteligéncia Artificial (IA) ainda ndo é muito utilizada. Ela se mostra mais como uma ferramenta
sendo estudada do que sendo incorporada nos 6rgaos. Alguns 6rgéos ja comegaram a dar os pri-
meiros passos, mas de formas bem diferentes. O 6rgdo B é um exemplo de avanco nessa drea, de
forma que estd desenvolvendo solugdes de IA para automatizar tarefas, como o monitoramento
dos servicos por cameras e a automacao de processos. Ja o 6érgao C usa a IA para um processo
mais técnico, automatizando os calculos estatisticos dentro do seu Data Lake, porém sem normas
ou estratégias claras.

Em outras instituicoes, como os drgdos A e D, a IA estd em fase de teste ou planejamento. O
6rgao A busca estruturar instrucdes para aplicar a IA na elaboracdo de documentos e processos
administrativos; ja o 6rgao D foca no atendimento, testando a automacao de seu helpdesk interno
via WhatsApp para suporte aos servidores. Vale ressaltar que esses processos estdo em constru-
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¢do e ainda nao estdo consolidados. O érgao E apresenta uma estrutura diferente; desenvolveu a
propria IA, fechada e sem conexdo com a internet, para lidar com dados mais sensiveis, devido
as questdes de seguranca, ja que o 6rgao ndo pode usar nuvens externas. Apesar de ser uma
solucdo mais avangada, ela também € isolada e nio faz parte de uma estratégia integrada com o
restante do governo.

Embora exista forte interesse na adog¢do de inteligéncia artificial, seu uso permanece pon-
tual, setorial e dependente das capacidades disponiveis em cada 6rgdo. As entrevistas revelam
um paradoxo institucional: aplicacdes tecnologicamente avancadas sdo buscadas enquanto
permanecem incipientes capacidades mais basicas de categorizacao, documentacdo, interope-
rabilidade e coordenagdo dos dados. Trata-se de uma sequéncia invertida de desenvolvimento,
na qual se procura inovar no topo da estrutura tecnoldgica antes de consolidar a infraestrutura
institucional que lhe da sustentacio.

Essa condi¢do ndo torna necessariamente invidveis as iniciativas existentes, algumas das
quais apresentam resultados relevantes em seus contextos especificos. Contudo, aumenta sua
dependéncia de equipes especializadas, reduz as possibilidades de disseminagdo e escala e difi-
culta a continuidade, o controle de qualidade e o compartilhamento entre érgios. Sem bases de
dados suficientemente organizadas, interoperaveis e governadas como uma infraestrutura com-
partilhada, solucdes algoritmicas tendem a permanecer como capacidades localizadas, em vez
de integrar uma estratégia transversal de governo. O paradoxo central, portanto, ndo consiste
simplesmente em “usar IA sem dados”, mas em tentar institucionalizar aplicacdes avancadas
quando as capacidades técnicas, humanas, juridicas e organizacionais que deveriam sustenta-las
permanecem fragmentadas.

Comités de Governancga

Por fim, no quinto eixo os resultados evidenciam que essas instancias normalmente atuam
sob um modelo de dissociacdo institucional (decoupling), existindo “no papel” para cumprir
exigéncias normativas, mas enfrentando barreiras para funcionarem na pratica administrativa
(Boxenbaum; Jonsson, 2017). Ou seja, em alguns érgaos, os comités foram criados porque isso foi
exigido por normas do governo, mas acabam tendo pouca atuacao real no dia a dia, quase nao se
reunindo para tomarem decisOes importantes e com pouca influéncia sobre como os dados e a
tecnologia estdo sendo geridos.

Temos como exemplo o drgdo D, onde o comité foi criado e chegou a funcionar por um tempo,
mas perdeu forca e hoje esta parado, e isso se deu por falta de continuidade e de apoio da gestao,
além da auséncia de uma equipe dedicada ao tema de dados e LGPD. No 6rgdo B, a comissdo de
LGPD foi planejada, mas ndo comecou a funcionar de fato. Por outro lado, o érgéo tem outros
comités mais ativos na area de tecnologia, o que mostra que a governanca existe, mas nao esta
focada em dados.

Os 6rgaos A, C e E apresentam cendrios mais estruturados em comparacgido aos demais drgaos,
com comités ativos e reunides periodicas. No érgéo A, ja existia um subcomité, mas ele foi reor-
ganizado e funciona de forma regular, com reunides a cada 60 dias voltadas para a governanca
de dados, embora ainda tenha um papel limitado e pouco impacto nas decisoes estratégicas. Ja
no dérgdo C, o comité também € ativo e conta com a participagido de diferentes areas, reunindo-
-se mensalmente; no entanto, sua atuacdo ainda esta concentrada em tarefas iniciais, como o
mapeamento e a classificacdo dos dados, indicando que o 6rgido ainda se encontra em um estagio
inicial de consolidagdo da governanca. No 6rgao E, o comité foi criado mais recentemente e esta
vinculado ao controle interno, que, apesar de ja desenvolver algumas atividades praticas, ainda
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se encontra em fase de estruturacao e ndo possui uma rotina plenamente consolidada.

De modo geral, entendemos que apenas a criaciao formal dos comités ndo é suficiente para
garantir sua efetividade. Sem o apoio da alta gestdo e de recursos humanos voltados para essas
atividades, essas estruturas tendem a ter atuacao limitada ou se tornam inativas, reforcando a
distancia entre o que esta previsto nas normas e a pratica da administracao publica.

A constatacdo mais original sobre o arranjo do GDF emerge dessa andlise sistémica. A lite-
ratura recente demonstra que, nas demais capitais brasileiras, a implementacdo da LGPD foi
fortemente protagonizada pelas Controladorias-Gerais, que impuseram uma gramatica centra-
lizadora focada no compliance rigoroso (Filgueiras; Lui; Veloso, 2025). No Distrito Federal, foi
identificado o oposto: os 6rgaos de controle interno ndo assumiram esse papel impositivo sobre
as dreas finalisticas. Paradoxalmente, esse recuo do controle ndo abriu espaco para um ambiente
de inovacdo aberta; pelo contrario, gerou um absoluto vacuo de coordenacdo horizontal. As
unidades setoriais responderam as proprias demandas mediante solugdes locais, com graus
variados de capacidade. No curto prazo, essa autonomia permitiu adaptaces; no médio prazo,
acumulou sistemas, regras e procedimentos heterogéneos que aumentam os custos de integra-
cdo. O caso mostra, assim, que tanto o excesso de controle quanto a auséncia de coordenacao
podem produzir fragmentagdo, ainda que por mecanismos distintos.

CONCLUSAQ

O resultado do estudo de caso realizado no DF dialoga com outros estudos realizados sobre o
mesmo tema no Brasil. Conforme Lui et al. (2025), os dilemas da governanca de dados no nivel
local revelam uma tensdo permanente entre formalidade normativa e efetividade pratica. A frag-
mentacao institucional, marcada pela existéncia de silos em que cada secretaria municipal se
considera “proprietaria” dos dados, compromete a interoperabilidade e dificulta a construcao de
plataformas digitais integradas. No caso do GDF, essa fragmentacdo ndo se manifesta de maneira
uniforme: os drgdos apresentam combinacdes distintas de capacidades técnicas, normativas,
humanas e organizacionais, o que impede sua classificacdo por meio de um dnico nivel global
de maturidade.

Além disso, a propria LGPD néo é compreendida de forma uniforme entre os 6rgaos. As entre-
vistas revelam interpretacoes heterogéneas sobre a articulagdo entre LGPD, LAI e outras normas
aplicaveis ao compartilhamento de dados. A ambiguidade normativa, derivada da sobreposi¢édo
entre LGPD, Lei de Acesso a Informacao e Cédigo Tributario Nacional, gera inseguranca juridica
e resisténcia ao compartilhamento, reforcando uma cultura de sigilo em detrimento da transpa-
réncia. O estudo de Lui et al. (2025) revela que nas demais capitais brasileiras a prevaléncia das
controladorias municipais como protagonistas da implementagdao da LGPD conduz a um modelo
centrado na conformidade burocratica, que privilegia o controle e a protecao, mas negligencia o
uso estratégico dos dados para inovacgao e formulagéo de politicas publicas. No caso do GDF, néo
héa uma proeminéncia das controladorias sobre as dreas setoriais, mas, por outro lado, nao ha
um mecanismo consolidado de coordenacdo horizontal sobre o tema. Essa configuragdo permite
a emergéncia de solugdes localizadas, mas dificulta sua conversdo em capacidades compartilha-
das de governo.

Outro dilema identificado no nosso estudo de caso reside na distancia entre a criagdo formal
das instancias de governanca e sua capacidade efetiva de influenciar as praticas organizacionais.
Os comités analisados apresentam graus distintos de funcionamento: alguns existem apenas for-
malmente ou se encontram inativos, enquanto outros se reunem regularmente, mas ainda pos-
suem atuacdo predominantemente operacional e influéncia estratégica limitada. Soma-se a isso
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a desigualdade tecnoldgica entre érgaos: enquanto alguns possuem histérico de investimento
em TI e avancaram na categorizacao e protecdo das bases de dados, outros enfrentam caréncia
de infraestrutura e dependéncia de fornecedores externos. Mesmo nos érgaos tecnicamente
mais estruturados, os avancos nao se distribuem de forma homogénea entre interoperabilidade,
documentagdo, governanca, estabilidade das equipes e capacidade de coordenacdo. A insufi-
ciente categorizagido das bases de dados pessoais e sensiveis fragiliza ainda mais a protegao da
privacidade, expondo riscos a seguranca da informacgao. Os resultados indicam, portanto, que a
maturidade deve ser compreendida como uma configuragdo multidimensional e ndo cumulativa
de capacidades: um érgao pode apresentar infraestrutura avancada e, simultaneamente, fragili-
dades institucionais, documentais ou organizacionais.

Assim, os dilemas da governanca de dados nos entes subnacionais brasileiros ndo se limitam
a adequagdo formal a LGPD, mas revelam uma implementagio marcada por heterogeneidade,
baixa coordenacdo e pouca exploracao do potencial dos dados como insumo para politicas publi-
cas orientadas por informacao. No GDF, essa heterogeneidade é reforcada por um mecanismo
cumulativo: na auséncia de padroes e coordenacao transversal, cada 6rgdo desenvolve solucoes
proprias para atender as demandas imediatas; essas solucdes ampliam a diversidade de siste-
mas, regras e procedimentos e tornam mais custosa a integragdo posterior. A fragmentacao néo
representa, portanto, apenas uma condi¢cdo momentanea, mas um processo capaz de reprodu-
zir as proprias desigualdades de capacidade entre os 6rgaos. Nesse contexto, soa paradoxal que
todos os 6rgaos estudados almejem explorar o uso de Inteligéncia Artificial, quando ainda nédo
possuem de forma homogénea as capacidades institucionais necessarias para sustentar essas
aplicacdes. O problema nao reside na realizacao de experimentos antes da consolidagdo de uma
governanca ideal, mas no risco de que solugoes dependentes de individuos, equipes especificas
e bases isoladas sejam confundidas com capacidades institucionais consolidadas.

As entrevistas também evidenciam que a capacidade estatal depende da relagido entre pes-
soas, documentagdo e memoria organizacional. Competéncias técnicas concentradas em indi-
viduos, equipes compostas por vinculos instaveis e conhecimentos mantidos de forma tacita
nao se convertem automaticamente em maturidade institucional. A continuidade das equipes, a
documentacdo das arquiteturas, a categorizagdo das bases e a difusao de conhecimentos para as
areas finalisticas constituem condigdes necessarias para que capacidades localizadas se tornem
capacidades permanentes da organizacao.

Em termos de recomendacdes para o desenho de politicas (policy design), os achados sugerem
que o GDF deve superar a edicdo de decretos formais e investir em protocolos técnicos comuns
de interoperabilidade (incluindo padrdes de APIs, metadados e documentacao). Considera-se
importante a formulacdo de diretrizes claras de harmonizagdo entre a LGPD e a Lei de Acesso
a Informacdo para mitigar a burocracia defensiva dos gestores, bem como a valorizacdo de car-
reiras estaveis de tecnologia para conter a severa perda de memdria institucional observada
nos 6rgaos. Esses instrumentos técnicos devem ser acompanhados por procedimentos admi-
nistrativos e juridicos claros para o compartilhamento de dados e por acdes de capacitacdo que
alcancem ndo apenas as equipes especializadas, mas também gestores e unidades finalisticas. A
coordenacdo transversal deve, assim, preservar a capacidade de adaptacdo dos 6rgdos sem per-
mitir que a autonomia setorial continue produzindo padrdes incompativeis e solucdes isoladas.

Por fim, reconhecem-se as limitacoes deste estudo. A recusa de participacao das secretarias de
Saude e Educagdo constitui um viés de selecio que restringe a generalizacdo dos achados para
areas de grande intensidade de processamento de dados. Além disso, a amostra é de convenién-
cia e representa predominantemente a perspectiva de gestores ligados as areas de tecnologia e
dados, sem incorporar sistematicamente as percepcoes da alta gestdo, das unidades finalisticas
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e dos cidadados. Adicionalmente, a recente criacao da Secretaria de Estado de Governanca Digi-
tal e Integragdo (SGDI) impoe um cardter especulativo sobre a futura coordenagio do GDF, e a
codificacao tematica foi realizada sem validacao formal por pares. Como agenda de pesquisa
futura, recomenda-se a conducao de estudos longitudinais para examinar o impacto da SGDI na
superacdo dos silos de dados, bem como investigacdes comparadas que incorporem os setores
sociais para avaliar como reagem ao paradoxo da inovagdo frente a escassez de governanga.
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