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Resumo: A popularizacdo de dispositivos eletronicos com acesso a internet vem crescendo a cada
ano, possibilitando que uma parcela cada vez maior da populagdo possa utilizar esses meios para
obter informagdes sobre diversos assuntos. A internet € um meio de comunicag¢do que possibilita a
troca de informagdes, em ambito global, de forma 3&gil, tornando-se um importante canal de
comunicag¢do. Uma das iniciativas a fazer uso deste meio de comunicag¢do é a administragdao publica,
que o utiliza para fazer a abertura e disponibilizagdao dos dados sobre sua gestdo, possibilitando que a
populagdo possa acompanhar o estado no desempenho de suas fungdes. No Brasil ha uma legislagao
especifica para tratar da forma como os 6rgdos publicos devem fazer a abertura de seus dados. A Lei
n2 12.527 de 2011 regulamenta o acesso as informacgdes garantido pela constituicdo da republica. O
objetivo desta pesquisa é analisar de forma qualitativa os dados disponibilizados em portais de
transparéncia da administracdao publica em ambito federal, estadual e municipal. Para tanto foram
escolhidos os critérios do indice de cinco estrelas dos dados abertos e também os oito principios dos
dados abertos. O objeto de analise é composto pelo portal de dados abertos da federacdo,
dados.gov.br e também pelos portais estaduais e municipais dos cinco maiores estados do pais com
suas respectivas capitais. Os resultados apontam para uma tendéncia de maior qualidade dos dados
em estados e municipios com maior volume populacional, indicando assim, uma cultura de
transparéncia mais madura nestes locais. No entanto, foram encontradas falhas, como a grande
heterogeneidade dos sitios governamentais, que podem afetar negativamente a qualidade dos dados
em todas as esferas da administracdo. Com esta reflexdo acredita-se que pesquisas nesta tematica
ainda sdo necessdrias para o estabelecimento de uma cultura de abertura dos dados publicos.

Palavras-Chave: dados abertos governamentais; lei de acesso a informagdo; transparéncia; governo
aberto; administracdo publica.
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Abstract: The popularization of electronic devices with Internet access has been growing every year,
allowing an increasing share of the population to use that devices to obtain information on various
subjects. The Internet is a means of communication that enables the exchange of information, at a
global level, in an agile way, becoming an important channel of communication. One of the initiatives
to make use of this means of communication is the public administration, which uses it to open and
make available the data about its management, enabling the population to monitor the state in the
performance of its functions. In Brazil there is specific legislation to deal with how public bodies
should open their data. Law No. 12,527 of 2011 regulates access to information guaranteed by the
constitution of the republic. The objective of this research is to qualitatively analyze the data
available in public administration transparency portals at the federal, state and municipal levels. For
that, the five-star index criteria of the open data were chosen, as well as the eight principles of the
open data. The object of analysis is composed of the portal of open data of the federation,
data.gov.br and also by the state and municipal portals of the five largest states of the country with
their respective capitals. The results point to a trend of higher data quality in states and
municipalities with greater population size, thus indicating a more mature culture of transparency in
these locations. However, failures have been found, such as the great heterogeneity of government
sites, which may adversely affect data quality in all spheres of administration. With this reflection it is
believed that research on this subject is still necessary for the establishment of a culture of public
data openness.

Keywords: open government data; information access law; transparency; open government; public
administration.

1 INTRODUCAO

A popularizacdo das condi¢des para aquisicao de dispositivos eletronicos com acesso a
internet vem crescendo a cada ano, permitindo que uma parcela cada vez maior da populagado
tenha acesso ao grande volume de documentos e informacdes disponiveis na rede. Segundo
uma pesquisa, realizada pelo comité gestor da internet no Brasil, no ano de 2017 73% das
pessoas que responderam a pesquisa se consideram usudrios de internet, sendo este
indicador independente de local ou dispositivo de acesso (TIC, 2017).

Considerando este cenario onde muitos individuos estao conectados é compreensivel
gue a comunicagao e a troca de informacgdes sejam maximizadas, possibilitando o acesso aos
mais diversos conteudos de forma relativamente simples e rapida. H4 uma ampla variedade de
conteudos disponibilizados na rede mundial de computadores, pois sua caracteristica de
acesso a qualquer individuo que possua uma conexao a torna um canal com grande potencial
de divulgacdo de informacgbes. Uma das iniciativas a se utilizarem deste potencial é a
administracdo publica que, por meio da internet pode disponibilizar dados sobre sua gestao e
os cidaddos podem acessa-los e utiliza-los da forma como desejarem.

De acordo com Santarém Segundo (2015, p.221)
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O acesso a informacdao tem sido pautado como grande propulsor do
desenvolvimento do século XXI, sendo que as instituicdes publicas ou
privadas tém investido na organizacdo e no acesso a informacdo como
grande diferencial na tomada de decisdo em varias instancias.

O autor ainda afirma que ha uma tendéncia no mundo de publicacdo de dados
governamentais cujo objetivo é criar uma cultura de participacdo do cidaddo na gestdo do
estado, sendo este um modelo conhecido como transparéncia.

Para Sant’Ana (2009) a importancia de os governos disponibilizarem informagdes sobre
suas acdes, tais como: planos e programas governamentais, orcamentos, arrecadagao e fontes
de receita, licitagdes, etc é grande, pois o acesso a estes conteudos pode permitir um
acompanhamento mais proximo das acdes do poder publico, gerando maior confianca no
Estado, assim como no processo politico e governamental.

Neste sentido é possivel afirmar que o Brasil possui uma legislagdao que reflete uma
preocupacdo com a publicacdo de informac¢des sobre a gestdo publica, pois considerando a

constituicao brasileira de 1988 pode-se observar no artigo 52 inciso XXXIII:

Todos tém direito a receber dos 6rgdos publicos informacdes de seu
interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas
no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo
sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado (BRASIL,
1988).

Outro instrumento relevante foi a Lei n? 12.527/2011, também conhecida como Lei de
Acesso a Informacdo, que regulamentou a obrigacdo de publicar estes dados na internet. Além
disso, a mesma legislacdo define também as formas como estes dados devem ser
disponibilizados, como obrigatoriedade de utilizacdo de formatos abertos e processaveis por
maquinas.

No entanto, a publicacdo de dados é um processo complexo, pois ha varios fatores
inibidores e barreiras tais como a sobrecarga de trabalho, a heterogeneidade dos usuarios e
informacdes, questGes estruturais dos 6rgdos publicos (ALBANO; REINHARD, 2015). Ha
também questGes técnicas que podem influenciar na qualidade dos dados como, por exemplo,
se os formatos dos arquivos sdo processaveis por maquinas, se sao livres de licengas e atuais.

N3o é possivel afirmar que ha uma forma Unica e correta para publicacdo de dados,
porém ha alguns principios e recomendagdes que podem ser seguidos, como por exemplo os
“oito principios para os dados abertos governamentais”, definidos no ano de 2007 por um

grupo de 30 pesquisadores e representantes da sociedade civil reunidos para discutir sobre
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como os dados deveriam ser publicados visando um maior aproveitamento e melhor
compreensao desses dados pela sociedade (OPENGOVDATA.ORG, 2007).

Outra preocupacdo pertinente a publicacdo de dados na Web esta relacionada a
semantica. Utilizando os conceitos e ferramentas da Web Semantica é possivel implementar a
interoperabilidade e formalizar relacionamentos entre os dados, o que Berners-Lee (2006)
chamou de “linked data”. A definicdo de linked data pode ser compreendida como uma forma
de utilizar a Web para criar ligacGes entre dados, possibilitando que sejam feitas ligacdes de
modo que pessoas e maquinas sejam capazes de explorar a web encontrando outros dados
relacionados (BERNERS-LEE, 2006; BIZER; HEAT; BERNERS-LEE, 2009).

Berners-Lee definiu em 2006 o esquema de 5 estrelas para os dados abertos, que
consiste em um indicador capaz de qualificar os dados colocados na Web de acordo com sua
disponibilidade, formato de arquivo, licenca dentre outros critérios, possibilitando a atribuicao
de uma pontuacdo para a forma como os dados estdo dispostos.

Considerando entdo estes principios e o indicador das 5 estrelas para dados abertos
tracamos como objetivo principal deste estudo uma analise qualitativa que busca responder
aos questionamentos: os dados que vem sendo publicados nos sitios governamentais podem
ser considerados abertos? Qual a qualidade destes dados? E possivel identificar uma
preocupacdao dos produtores com o potencial de acesso e reutilizacdo destes dados pelos
utilizadores destes portais?

Ambos os instrumentos, os oito principios para os dados abertos governamentais e o
esquema de cinco estrelas, sdo utilizados como indicadores em uma andlise cujo objetivo é
compreender como os dados produzidos pela administracao publica sdo disponibilizadas em
sitios na Web para consumo por parte da sociedade.

A amostra é composta pelos portais de transparéncia da administracdo publica em
ambito federal, estadual e municipal, respectivamente o portal de dados abertos da federacado
(“dados.gov.br”) e os portais dos cinco maiores estados do pais com suas capitais.

A principal justificativa para a escolha dos instrumentos supracitados reside no fato de
gue outras pesquisas de mesma tematica também fazem uso dos mesmos critérios, como os 8
principios para dados abertos governamentais que podem ser vistos em Vaz, Ribeiro e
Matheus (2010), Ribeiro e Almeida (2011), Rodrigues e Santana (2013) e Beghin e Zigoni
(2014). Ja a utilizagdo do indice das 5 estrelas foi observada em Matheus, Vaz e Ribeiro (2014),

Isotani e Bittencourt (2015), Alcantara (2015) e Cunha et al (2015).
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Desta forma acreditamos que o emprego de métricas comuns para inferéncia da
qualidade dos dados pode proporcionar uma padronizagdao dos resultados obtidos incorrendo
em uma analise mais confiavel do ponto de vista metodoldgico.

Para a consecuc¢do do objetivo, estruturamos o trabalho da seguinte forma, na segunda
secdo aborda-se a legislacdo brasileira que trata sobre transparéncia e acesso a dados
governamentais, buscando assim identificar aspectos da lei que definem como deve ser feita a
abertura dos dados e qual a influéncia destes na qualidade dos dados publicados. Na terceira
secdo sdo discutidos conceitos relacionados as formas de publicacdo dos dados, a semantica
na web, os dados ligados e outros pertinentes a andlise almejada.

A metodologia de pesquisa é definida na quarta secdo, abordando de maneira objetiva
a aplicacao dos conceitos na realidade observada. Os resultados s3ao apresentados ao leitor
buscando apresentar de forma clara e compreensivel os resultados e percepcdes obtidas
durante a etapa de coleta dos dados e navegacdo nos sitios selecionados como espaco
amostral do trabalho.

Por fim, na quinta e ultima se¢do sdo apresentados os resultados obtidos durante o
desenvolvimento da pesquisa, prezando pela consecucdao dos objetivos e por apresentar ao
leitor os resultados de forma concisa, identificando a maturidade e conformidade dos
instrumentos de disponibilizacdo de dados investigados, incentivando uma reflexao sobre a

qualidade e a maturidade dos dados disponiveis em sitios governamentais brasileiros.

2 LEGISLACAO
O acesso as informacgdes produzidas ou sob guarda de drgaos e entidades publicas é
um direito de todo cidadao, garantido pela Constituicdo Federal Brasileira que define no artigo

59, inciso XXXIII:

todos tém direito a receber dos drgdaos publicos informacgdes de seu
interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas
no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo
sigilo seja imprescindivel a seguranga da sociedade e do Estado (BRASIL,
1988).

Para garantir o cumprimento deste direito, foi sancionada em 18 de novembro de 2011
a Lei n2 12.527, também conhecida como “Lei de Acesso a Informacdo” (LAl). Esta lei foi criada
para regulamentar o acesso a informacbes previsto no inciso XXXIll do artigo 52 da
constituicao. Ela define que uma informagao pode ser entendida como “dados, processados

ou ndo, que podem ser utilizados para producdo e transmissdo de conhecimento, contidos em
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qualquer meio, suporte ou formato.” (BRASIL, 2011). Pode-se dizer, portanto, que todo dado
produzido é considerado informacao, esteja ele registrado em meio fisico ou digital.

A informagdo governamental é publica, bem como estd relacionada diretamente aos
servidores publicos no desempenho de suas atividades. Em seu artigo 82, a LAl define um

conjunto minimo de informagdes que devem ser divulgados:

E dever dos érgios e entidades publicas promover, independentemente
de requerimentos, a divulgagdo em local de facil acesso, no ambito de suas
competéncias, de informagbes de interesse coletivo ou geral por eles
produzidas ou custodiadas.

Na divulgacao das informacgdes a que se refere o caput, deverdo constar,
no minimo:

| - registro das competéncias e estrutura organizacional, enderecos e
telefones das respectivas unidades e horarios de atendimento ao publico;

Il - registros de quaisquer repasses ou transferéncias de recursos
financeiros;

Il - registros das despesas;

IV - informagdes concernentes a procedimentos licitatdrios, inclusive os
respectivos editais e resultados, bem como a todos os contratos
celebrados;

V - dados gerais para o acompanhamento de programas, agées, projetos e
obras de drgdos e entidades; e

VI - respostas a perguntas mais frequentes da sociedade. (Brasil, 2011, grifo
nosso)

Antes de 2011 ndo havia uma regulamentacdo clara sobre a abertura dos dados e
divulgacao de informacgdes sobre a administragdo publica, desta forma a LAl fez com que a
transparéncia seja a regra e o sigilo a excecdo.

No que diz respeito aos drgaos e poderes atingidos por esta regulamenta¢dao podemos

observar no artigo 19, pardgrafo Unico que:

Subordinam-se ao regime desta Lei:

| - os Orgdos publicos integrantes da administracdo direta dos Poderes
Executivo, Legislativo, incluindo as Cortes de Contas, e Judicidrio e do
Ministério Publico;

Il - as autarquias, as fundagdes publicas, as empresas publicas, as
sociedades de economia mista e demais entidades controladas direta ou
indiretamente pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. (Brasil,
2011, grifo nosso)
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Outro ponto importante estd ligado a composicdo da informacdo disponibilizada. A
legislacao se preocupa em pontuar aspectos que sao direitos das pessoas ao obter uma dada

informacao.

Art. 72 O acesso a informagdo de que trata esta Lei compreende, entre
outros, os direitos de obter:

[...]
IV - informagdo primadria, integra, auténtica e atualizada;

V - informacdo sobre atividades exercidas pelos 6rgdos e entidades,
inclusive as relativas a sua politica, organizagdo e servicos;

VI - informacdo pertinente a administracdo do patrimonio publico,
utilizacdo de recursos publicos, licitagdo, contratos administrativos; (Brasil,
2011, grifo nosso)

O inciso IV do artigo 72 da LAl deixa claro que a informacdo deve ser primaria, coletada
na fonte, com todo o detalhamento possivel, integra, ndo modificada, auténtica, produzida e
expedida por individuos ou equipamentos que sejam de fontes seguras e que garantam a
origem da informacdo além de atualizada, ou seja, com os dados mais recentes obedecendo os
prazos previstos em normas especificas.

Um marco importante no que diz respeito a abertura de dados e a transparéncia foi a
publicacdo do Decreto n2 7.724/2012, que tem por objetivo regulamentar o que é publicado
na internet, esclarecendo os deveres de érgaos governamentais em publicar informacdes de
interesse coletivo. O 32 paragrafo do 72 artigo do decreto define quais informac¢des devem ser

publicadas pelos 6rgdos em secdo especifica de seus sitios na internet:

§ 30 Deverao ser divulgadas, na secdo especifica de que trata o § 1o,
informacdes sobre:

| - Estrutura organizacional, competéncias, legislacdo aplicavel, principais
cargos e seus ocupantes, endereco e telefones das unidades, horarios de
atendimento ao publico;

Il - programas, projetos, acdes, obras e atividades, com indicacao da
unidade responsavel, principais metas e resultados e, quando existentes,
indicadores de resultado e impacto;

Il - repasses ou transferéncias de recursos financeiros;
IV - Execugdo orcamentaria e financeira detalhada;

V - licitagBes realizadas e em andamento, com editais, anexos e resultados,
além dos contratos firmados e notas de empenho emitidas;

VI - remuneracdo e subsidio recebidos por ocupante de cargo, posto,
graduacado, fungao e emprego publico, incluindo auxilios, ajudas de custo,
jetons e quaisquer outras vantagens pecunidrias, bem como proventos de
aposentadoria e pensGes daqueles que estiverem na ativa, de maneira
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individualizada, conforme ato do Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestao;

[...] (Brasil, 2012, grifo nosso)

O decreto, apds detalhar quais informagbes devem ser disponibilizadas na internet,
define requisitos obrigatérios acerca do que deve ser possivel fazer com tais informagdes,
como por exemplo, a possibilidade de gravacdo dos relatérios em formatos abertos e nao
proprietdrios, facilitando assim a analise das informagdes. Tal recomendagdo pode ser

observada no artigo 82:

Art. 80 Os sitios na Internet dos dérgdos e entidades deverdo, em
cumprimento as normas estabelecidas pelo Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestdo, atender aos seguintes requisitos, entre outros:

| - conter formulario para pedido de acesso a informacao;

Il - conter ferramenta de pesquisa de conteddo que permita o acesso a
informacao de forma objetiva, transparente, clara e em linguagem de facil
compreensao;

Il - possibilitar grava¢ao de relatérios em diversos formatos eletronicos,
inclusive abertos e nao proprietdrios, tais como planilhas e texto, de
modo a facilitar a andlise das informagoes;

IV - possibilitar acesso automatizado por sistemas externos em formatos
abertos, estruturados e legiveis por maquina;

V - divulgar em detalhes os formatos utilizados para estruturagao da
informacao;

VI - garantir autenticidade e integridade das informacgdes disponiveis para
acesso;

VIl - indicar instru¢des que permitam ao requerente comunicar-se, por via
eletronica ou telefénica, com o érgdo ou entidade; e

VIII - garantir a acessibilidade de conteldo para pessoas com deficiéncia.
(Brasil, 2012, grifo nosso)

Apds este levantamento da legislacdo brasileira sobre o acesso a informacgdes e dados
governamentais pode-se perceber que ha uma preocupacdo do governo em especificar e
regulamentar o minimo de informacgdes a serem fornecidas por érgao publicos, o canal para
publicacdo, além de alguns requisitos técnicos e estruturais para essa disponibilizacdo, vindo
ao encontro aos objetivos e necessidades dos utilizadores que buscam informacgdes passiveis
de relso para obtencdo de novas informacdes e aplicacGes.

Considerando especificamente os aspectos técnicos e estruturais para a publicacdo de
dados abertos faz-se necessario um estudo dos conceitos envolvendo a uma disponibilizagdo

eficiente, levando em conta os fluxos informacionais e o potencial de redso das informacgdes.
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Os conceitos supracitados sdo estudados na area de pesquisa da Web Semantica e por esta
razao na proxima sec¢do trataremos dos conceitos centrais da Web Semantica e dos dados

governamentais abertos.

3 DADOS ABERTOS GOVERNAMENTAIS

Atualmente quando falamos em prestacao de contas, acompanhamento de politicas
publicas ou transparéncia governamental estamos nos referindo a capacidade de acesso as
informagdes produzidas pelo governo nos seus diversos niveis de estruturacdo. O uso da
internet para acesso a estas informagdes tem sido considerado como o meio mais efetivo de
todos e a ele se convencionou chamar de governo eletronico (FANG, 2001).

Em uma defini¢cdo bastante clara Gray et al (2011, p.4) define que:

dados abertos governamentais sdo os dados produzidos pelo governo e
colocados a disposicao das pessoas de forma a tornar possivel ndo apenas
sua leitura e acompanhamento, mas também sua reutilizagdo em novos
projetos, sitios e aplicativos; seu cruzamento com outros dados de
diferentes fontes; e sua disposicdo em visualizagGes interessantes e
esclarecedoras.

Mas o que sdo dados abertos? O canadense David Eaves, especialista em politicas

nl

publicas, escreveu em 2009 as trés “leis”* para que um dado seja considerado aberto:

1. Se o dado ndo pode ser encontrado e indexado na Web, ele nao
existe;
2. Se ndo estiver aberto e disponivel em formato compreensivel por

maquina, ele ndo pode ser reaproveitado; e
3. Se algum dispositivo legal ndo permitir sua replicacdo, ele ndo é util.
Em uma defini¢do sucinta a Open Definition? coloca que “dado aberto é um dado que
pode ser livremente utilizado, reutilizado e redistribuido por qualquer um”. Ha ainda um

detalhamento desta definicdo, composto por trés pontos importantes:

Disponibilidade e acesso: o dado precisa estar disponivel por inteiro e por
um custo razodvel de reprodugdo, preferencialmente por meio de
download na Internet; também deve estar num formato conveniente e
modificavel.

Relso e redistribuicdo: o dado precisa ser fornecido em condi¢Ges que
permitam reutilizacdo e redistribui¢do, incluindo o cruzamento com outros
conjuntos de dados.

! Traduzido de https://eaves.ca/2009/09/30/three-law-of-open-government-data/
2 Traduzido de https://opendefinition.org/
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Participacdao universal: todos podem usar, reutilizar e redistribuir, ndo
havendo discriminacdo contra areas de atuacdo, pessoas ou grupos (ndo
sdo permitidas restricbes como “ndo comercial”, que impedem o uso
comercial, e restricbes de uso para certos fins, como “somente
educacional”).

Como ja foi discutido na se¢do anterior, a publicacdo de dados pela administragao
publica é obrigatéria por lei. Desta forma é natural observar que um volume cada vez maior de
dados é disponibilizado em sitios de érgaos publicos.

No entanto, a sociedade vem se tornando cada vez mais exigente quando a
transparéncia governamental, sendo que o simples acesso as informacbes ja ndo é mais
suficiente, pois, a capacidade de compartilhar, tratar e reutilizar estas informacgées tornou-se
um fator determinante para o acompanhamento das acdes do governo (RIBEIRO; ALMEIDA,
2011).

E por esta razdo que pesquisadores conduzem estudos sobre as melhores praticas para
disponibilizacdo e formas de mensurar a qualidade de dos dados. O primeiro indicador que
abordaremos é conhecido como “os oito principios dos dados abertos governamentais”, que
foram definidos pelo grupo de pesquisa OpenGovData (OPENGOVDATA.ORG, 2007).

Uma traducdo dos principios acrescida de explicacbes e exemplos é apresentada por

Gray et al (2011, p.14):

1. Completos: Todos os dados publicos devem ser disponibilizados.
Dado publico é aquele que ndo estd sujeito a restricdes de privacidade,
seguranca ou outros privilégios.

2. Primarios: Sao apresentados tal como colhidos da fonte, com o maior
nivel possivel de granularidade, sem agrega¢do ou modificagdo (por
exemplo, um grafico ndo é fornecido aberto, mas os dados utilizados para
construir a planilha que deu origem a ele podem ser abertos).

3. Atuais: Devem ser publicados o mais rdpido possivel para preservar
seu valor. Em geral, tém periodicidade: quanto mais recentes e atuais, mais
Uteis para seus usuarios.

4, Acessiveis: S3o disponibilizados para a maior quantidade possivel de
pessoas, atendendo, assim, aos mais diferentes propdsitos.

5. Compreensiveis por maquina: Devem estar estruturados de modo
razoavel, possibilitando que sejam processados automaticamente (por
exemplo, uma tabela em PDF é muito bem compreendida por pessoas, mas
para um computador é apenas uma imagem; uma tabela em formato
estruturado, como CSV ou XML, é processada mais facilmente por
softwares e sistemas).

6. Nao discriminatorios: Devem estar disponiveis para qualquer pessoa,
sem necessidade de cadastro ou qualquer outro procedimento que impeca
0 acesso.
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7. Nao proprietarios: Nenhuma entidade ou organizagdo deve ter
controle exclusivo sobre os dados disponibilizados.

8. Livres de licengas: N3o devem estar submetidos a copyrights,
patentes, marcas registradas ou regulacbes de segredo industrial.
RestricGes razodveis quanto a privacidade, seguranca e outros privilégios
sdo aceitas, desde que transparentes e bem justificadas.

O segundo é o esquema de 5 estrelas para publicacdo de dados abertos, proposto por

Tim Berners-Lee no ano de 2006 em uma nota publicada na pagina do W3C que discorre sobre

o linked data, o autor explica que:

Sob o esquema de estrelas, vocé obtém uma estrela se a informacao for
publicada, mesmo que seja uma foto ou uma tabela escaneada — se estes
dados estivem sob uma licenca aberta. Depois vocé pode obter mais
estrelas conforme os dados forem progressivamente se tornando mais
poderosos, faceis para as pessoas utilizarem (BERNERS-LEE, 2006, traducdo
nossa).

Para compreender com mais clareza o significado de cada uma das cinco estrelas do

esquema de Berners-Lee apresentamos no Quadro 1 o que deve ser feito para que os dados

publicados alcancem cada nivel.

Quadro 1 - Significado de cada estrela no esquema de Berners-Lee (2006)

* | Disponivel na web em qualquer formato, mas com uma licenca aberta, para
ser Open Data;
* * | Disponivel como dados estruturados legiveis por maquina (por exemplo, Excel
em vez de digitalizagdo de uma imagem de uma tabela);
* % % | Disponivel como dados estruturados legiveis por maquina em formato nao
proprietario (por exemplo, CSV);

* % % % | Além das 3 primeiras estrelas, utilizar padrdes abertos da W3C como RDF e
SPARQL para identificar as coisas, de modo que as pessoas possam
relacionar seu material;

% % % % % | Todos os demais e vincular seus dados para outros de pessoas para fornecer

contexto.

Fonte: adaptado de Berners-Lee (2006)

Este esquema de estrelas é abordado também por Silva (2013) que discorre

especificamente em relacdo aos orgaos governamentais e a necessidade de amadurecimento

e de criacdo de um modelo de maturidade dos dados. Na Figura 1 é possivel visualizar uma

adaptacdo da proposta de Berners-Lee em relagdo as regras definidas pela LAI, de forma que o

autor coloca que para ser considerado dado aberto os dados devem ter pontuacdao de no

minimo trés estrelas.
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Figura 1 - Esquema de 5 estrelas para publicagdo de dados em relagdo a LAI
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Fonte: adaptado de Silva (2013)

Desta forma, a proposta desta pesquisa é analisar os conjuntos de dados
disponibilizados nos sitios de transparéncia das trés esferas de poder nacionais, federal,
estadual e municipal, indicando quais dos oito principios sdo atendidos e pontuando utilizando

o esquema de cinco estrelas cada uma de acordo com os resultados encontrados.

4 METODOLOGIA

A metodologia adotada para o desenvolvimento deste trabalho esta pautada em uma
analise qualitativa, de carater exploratério na qual se realizou um levantamento bibliografico
para obter informacdes sobre a legislacdo brasileira no que diz respeito a transparéncia e o
acesso a dados sobre a gestdao publica. Foram abordados também conceitos relacionados a
estruturacdo dos dados disponibilizados via Internet e instrumentos e métodos para mensurar
a qualidade destes, incluindo o esquema das 5 estrelas para dados abertos (Berners-Lee, 2006)
e os oito principios para os dados abertos governamentais (OPENGOVDATA.ORG, 2007).

O objeto de andlise desta pesquisa é composto pelos sitios governamentais destinados
a disponibilizar dados sobre a gestdo publica, sendo que a amostra é composta por: 1) o portal
brasileiro de dados abertos; 2) os portais para disponibilizacdo de dados dos cinco estados
com maior quantidade de habitantes de acordo com a estimativa de populacdo residente no

Brasil no ano de 2017 de acordo com o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). A
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escolha desta amostra baseia-se no fato de que a somatdria da percentagem dos habitantes
residentes nestas unidades federativas ultrapassa 50% do total da populagdo brasileira.

Por fim, para compor ultimo grupo da amostra foram escolhidas as capitais das cinco
unidades federativas, possibilitando assim uma analise da disponibilizacdo de dados nas trés
esferas, federal, estadual e municipal. Na Tabela 1 sdo apresentadas as unidades federativas
escolhidas, suas capitais, a populagdo estimada e na ultima coluna a percentagem de

populacdo do estado em relacdo ao total do pais.

Tabela 1 — Unidades federativas e municipios que compoe a amostra

Unidade Federativa Capital Populacao estimada Perc. Populacao/Pais
Sao Paulo Sao Paulo 45.094.866 21,7

Minas Gerais Belo Horizonte 21.119.536 10,2

Rio de Janeiro Rio de Janeiro 16.718.956 8,1

Bahia Salvador 15.344.447 7.4

Rio Grande do Sul Porto Alegre 11.322.895 5,5

Fonte: adaptado de IBGE, Estimativas de Populagdo Jul/2017

Com a amostra escolhida adotou-se uma estratégia para localizar o sitio responsavel pela
disponibilizagao dos dados de cada unidade federativa e municipio. A estratégia baseia-se em efetuar
buscas utilizando o mecanismo de busca Google 3 informando como termos para busca “dados
abertos” junto com o nome da unidade federativa ou do municipio, como podemos observar, por
exemplo, na

3 Endereco do mecanismo de busca Google: https://www.google.com.br
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Figura 2.

Para os casos onde ndo foram encontrados os sitios governamentais de acesso a dados
nos primeiros resultados da busca no mecanismo de pesquisa, os termos de busca foram
alterados para as expressoes “acesso a dados”, “portal de dados” e por fim “transparéncia”
seguidos sempre do nome do municipio ou unidade federativa.

A principal justificativa para a adogao desta sistematica reside no fato de que buscou-
se simular um comportamento préximo ao que acreditamos que um cidaddo ndo especialista
teria ao acompanhar as a¢des da administracdo publica. Para a escolha de cada sitio que
compde a amostra da pesquisa foram observados em cada resultado apresentado pelo
mecanismo de pesquisa, o endereco e a descricdo em busca dos termos “dados”, “conjunto de

dados”, “dados abertos” e nos casos onde estes ndo estavam presentes optou-se pelo termo

“transparéncia”.
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Figura 2 — Exemplo de estratégia de busca para uma unidade federativa
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Informac@es Faceis - Compare - Compare Cidades - 100% Gratuito - Acompanhe - 100% Publico

Portal Transparéncia da Prefeitura de S&o Paulo

transparencia.prefeitura.sp.gov.br/ ~
Vocé esta em: Inicio > Paginas > Portal Transparéncia da Prefeitura de Sao Paulo. enviar por Email.

tamanho da letra; Aumentar Fonte; Diminuir Fonte. imprimir.

Funcionalismo Portal da Transparéncia ...
Nesta secdo do Portal da Portal da Transparéncia disponibiliza
Transparéncia é possivel nova ferramenta
Adm. Indireta Sfmsp

meio do Sitema de SFMSP - Servico Funerério do
Acompanhamento da Municipio de S&e Paulo. O
Lommt A A LnE, 2

Fonte: desenvolvido pelos autores

O resultado destas buscas encontra-se apresentado em uma tabela no
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APENDICE A, que apresenta na primeira coluna a informagdo referente a esfera de
poder, utiliza-se as opgOes pais, estado e municipio, a segunda coluna apresenta o nome da
unidade federativa ou do municipio, a terceira quais foram os termos informados no
mecanismo de busca e a quarta coluna o enderecgo do sitio encontrado e escolhido dentre os

resultados apresentados.

5 RESULTADOS

Com base nos resultados apresentados no é possivel afirmar que todos os estados e
municipios analisados possuem um sitio destinado a disponibilizagdo de dados sobre sua
gestdo, atendendo a legislacdo no que diz respeito “divulgacdo em seus sitios na internet de
informacdes de interesse coletivo” (BRASIL, 2012).

Apd6s uma analise exploratéria dos sitios escolhidos buscou-se apontar os acertos e as
falhas nos mesmos, sempre mantendo em mente o foco de acesso a dados governamentais,
nos proximos paragrafos sdo detalhadas as percepcdes obtidas apds a navegacao e utilizacdo
dos portais.

A primeira observacdo é quanto ao emprego da palavra “dados”, com excecdo do
estado da Bahia e da cidade de Salvador, todos os demais sitios governamentais utilizam as
expressdes “dados abertos” ou “conjuntos de dados”, o que acreditamos ser benéfico, pois
deixa claro que estes sitios disponibilizam seus dados primdrios e ndo somente informacoes ja
processadas como relatérios por exemplo.

Outro ponto importante a ser destacado é que o portal federal de dados
governamentais, os portais estadual e municipal de Sao Paulo, Minas Gerais e Rio Grande do
Sul fazem uso do CKAN 4, uma plataforma disponibilizacdo de dados abertos.

O CKAN é a maior plataforma para portal de dados em software livre do mundo. O
software é uma solucdo completa e pronta para uso que facilita a publicacio e
compartilhamento de dados, ele oferece ferramentas que incluem armazenamento e
interfaces de busca de dados, tornando abertos e disponiveis de forma simples (CKAN, 2017?).

A pagina oficial do CKAN afirma que o software é utilizado por governos e grupos de
usudrios em todo o mundo, incluindo o portal dados.gov.br do Brasil, o data.gov.uk do Reino
Unido, o publicdata.eu da Unido Europeia, o portal do governo da Holanda, além de sitios de

cidades e municipios nos EUA, Reino Unido, Argentina e Finlandia.

4 Pé&gina oficial do software CKAN: https://ckan.org/


https://ckan.org/

XIX ENCONTRO NACIONAL DE PESQUISA EM CIENCIA DA INFORMAGAO — ENANCIB 2018 P
22 a 26 de outubro de 2018 — Londrina — PR

Acreditamos que utilizar uma ferramenta como o CKAN para disponibilizacdo de dados
€ uma iniciativa muito benéfica pois torna os portais de acesso a dados mais utilizaveis, pois
um usuario que acessa uma interface semelhante em diferentes sitios pode ter uma
familiaridade maior e consequentemente maior facilidade de encontrar o que procura.

Nos sitios que utilizam a ferramenta supracitada ha uma listagem de todos os
conjuntos de dados disponiveis, separados por algumas categorias como 06rgao, tema,
palavras-chave entre outros e ha também uma opcdo de ordenacdo por data da ultima
modificacdo. Buscou-se entdo navegar no portal da seguinte forma, primeiramente foi feita a
ordenagdo por data de modificacdo, onde o primeiro resultado é referente a data mais
recente, na sequéncia escolhermos dez conjuntos de dados sendo no minimo um de cada
orgdo, para obter uma amostra mais diversificada.

A primeira parte da andlise pode ser vista na Tabela 2, que apresenta na terceira
coluna se o sitio faz uso ou ndo do software CKAN, na quarta é apresentada a quantidade de
conjuntos de dados disponibilizados pelo sitio, porém essa informacdo s6 é passivel de ser
obtida nos portais que usam o CKAN. E importante frisar que essa informacao relativa ao uso
ou ndo da ferramenta foi inferida apenas por simples observacdo da interface dos sitios
publicos em comparacao a pagina oficial da ferramenta.

Nas demais colunas sdo vistas indicacdes “P1”, “P2”, P3” até “P8” que sao
respectivamente os oito principios dos dados abertos governamentais, que foram abordados
na terceira se¢ao. Os possiveis valores sdo “Sim” e “Parc.”, sendo a segunda opg¢ao empregada

guando o principio é cumprido parcialmente.

Tabela 2 — Indica¢ao dos principios atendidos, utilizagdo do CKAN e quantidade de conjuntos de

dados

Nome Usa CKAN Qtdeddeedca‘:;j:ntgs Oito principios dos dados abertos

P1 P2 P3 P4 P5 P6 P7
Pais |Brasil Sim 5712 Sim | Sim | Sim |Parc.| Sim | Sim | Sim | Sim
Estado |Sdo Paulo Sim 478 Sim | Sim [ Sim | Sim | Sim | Sim | Sim | Sim
Municipio |Sao Paulo Sim 163 Sim | Sim | Sim | Sim | Sim | Sim | Sim | Sim
Estado |Minas Gerais Sim 24 Sim | Sim [Parc.| Sim | Sim | Sim | Sim | Sim
Municipio |Belo Horizonte Sim 70 Parc.| Sim |Parc.| Sim | Sim | Sim | Sim | Sim

Estado |Rio de Janeiro

Municipio |Rio de Janeiro Néo ? Sim | Sim | Sim |Parc.| Sim | Sim | Sim | Sim
Estado |Bahia Néo ? Sim | Parc.| Sim | Parc.|Parc.|Parc.| Sim | Sim
Municipio |Salvador Nao ? Sim | Parc.| Sim |Parc.|Parc.| Parc.| Sim | Sim
Estado |Rio Grande do Sul Sim 1086 Parc.| Sim [Parc.| Sim | Sim | Sim | Sim | Sim
Municipio |Porto Alegre Sim 101 Parc.| Sim [Parc.|Parc.| Sim | Sim | Sim | Sim

Fonte: desenvolvido pelos autores
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Outra ressalva a ser feita sobre os dados apresentados na Tabela 2 é que em relacdo ao
primeiro principio “P1”, que afirma que “todos os dados publicos devem ser disponibilizados”.
Acreditamos ndo ser possivel inferir, com certeza, se todos os dados estdo sendo
disponibilizados, pois somente cada autarquia sabe quais sdao todos os dados por ela
produzidos. No entanto, foi feita a inferéncia considerando quando o sitio disponibilizava uma
ampla diversidade de dados, tais como receitas, despesas, contratos, licitagdes, convénios
entre outros. Desta forma destaca-se que o estado do Rio Grande do Sul e o municipio de
Porto Alegre atendem parcialmente este quesito, pois ambos disponibilizam uma baixa
diversidade de conjuntos de dados.

O primeiro resultado apresentado é referente ao portal federal de dados abertos, o
data.gov.br, que possui uma grande quantidade de conjuntos de dados, os arquivos sdo
processaveis por maquinas e estdo em formato aberto (CSV) porém no quarto principio,
relacionado a acessibilidade acreditamos que ele atende de forma parcial, pois alguns recursos
disponiveis no sitio apontavam para enderecos inexistentes, impossibilitando assim a
obtencdo de dados teoricamente disponiveis no portal.

Uma outra falha foi detectada nos portais estd ligada ao terceiro principio, da
atualidade. Neste item considerou-se que os dados s3o atuais quando a data da ultima
atualizacdo era de até 90 dias, ou seja, referente ao més de maio do ano de 2018. Estados e
municipios que apresentavam dados com data de ultima atualizacdo para o ano de 2017 ou
anterior tiveram este item com a indicacdao de atendimento parcial do principio. Dentre os
avaliados como atendimento parcial neste item destacamos o municipio do Porto Alegre, cujos
dados além de nao estarem completos, contarem com enderegos para recursos inexistentes
apresentam varios conjuntos de dados dos anos 2015 e 2016, o que julgamos bastante
desatualizados.

Como é possivel verificar na Tabela 2 o estado da Bahia e o municipio de Salvador
atenderam parcialmente os principios quatro, cinco e seis, que sdo respectivamente dados
acessiveis, em formatos compreensiveis por maquinas e ndo discriminatorios. Ambos os sitios
tiveram problemas semelhantes, comecando por Salvador onde alguns dados sdo acessiveis
apenas em tela, ndo sendo possivel fazer o download em nenhum formato.

J4 no portal da Bahia o problema é que para acessar os dados foi necessario o
preenchimento de um CAPTCHA (Completely Automated Public Turing test to tell Computers

and Humans Apart - Teste de Turing publico completamente automatizado para distinguir
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entre computadores e pessoas), um programa computacional que tem por objetivo distinguir
um ser humano de uma madquina. Acredita-se que este recurso reduz o potencial de
legibilidade por maquinas, visto que impde uma barreira ao acesso automatizado aos dados
dispostos naquele sitio.

Outra barreira foi encontrada no estado da Bahia e no municipio de Salvador, onde boa
parte dos dados sdo apresentados em granularidade grossa, sendo que em algumas areas do
site é possivel baixar a consulta apresentada em tela nos formatos PDF e XLS, no entanto, para
acessar detalhes sobre um determinado dado é necessario clicar em uma linha das tabelas
apresentadas, sendo assim para acessar uma granularidade mais fina sdo necessarias
subsequentes especificacdes de uma consulta, processo que inviabiliza a obtencdo de dados
em granularidade fina sobre diversos 6rgaos, setores e despesas por exemplo.

Especificamente em Salvador foi encontrado um processo que acreditamos ferir
gravemente o sexto principio, da obteng¢do ndo discriminatdria dos dados. Para acessar os
dados referentes aos servidores ativos do municipio é necessario o preenchimento de um
formuldrio contendo nome, CPF e nome da mae, além do que o endereco de IP do dispositivo
gue esta fazendo o acesso é apresentado de forma automatica em um campo do formulario.

Quanto ao estado do Rio de Janeiro, ndo foi feita a analise devido ao mesmo estar
indisponivel com uma mensagem de “estamos em manutenc¢ao”, impossibilitando assim a
exploracdo do mesmo.

Na segunda parte da analise, foi atribuida a cada cidade um nivel, conforme o esquema
de implementacdo das cinco estrelas para dados abertos proposto por Tim Berners-Lee. Na
Tabela 3 pode-se visualizar em cada linha os formatos de arquivos disponiveis no sitio e na
sequéncia seu respectivo nivel conforme os arquivos disponibilizados.

Como é possivel observar na Tabela 3 a maior pontuacdo obtida foi o nivel de trés
estrelas, referente a disponibilizacdo de dados em formatos abertos e legiveis por maquinas. O
que por um lado é positivo se considerarmos que com este nivel é possivel o relso dos dados
para geracdo de novos dados e aplicacBes, por outro é ruim, pois percebe-se que nem o portal
de dados federal esta investindo esforcos em enriquecer os dados e torna-los mais
interoperaveis, utilizando formatos como RDF por exemplo.

Tabela 3 — Formatos de arquivos disponiveis para download e nivel inferido
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Formato de Arquivo disponivel

PDF XLS CSV JSON TXT XML ODS HTML

Pais Brasil X X X X ek
Estado Séo Paulo X X X X ¥k
Municipio Séo Paulo X X X X *okok
Estado Minas Gerais X X ok
Municipio Belo Horizonte X X Ak k
Estado Rio de Janeiro

Municipio Rio de Janeiro X X X X X X ok k
Estado Bahia X X Yok
Municipio Salvador X X X *ok
Estado Rio Grande do Sul X ok k
Municipio Porto Alegre X X X *ok ok

Fonte: desenvolvido pelos autores

Novamente ndo foi possivel fazer a analise do estado do Rio de Janeiro devido a

indisponibilidade de seu sitio.

6 CONSIDERAGOES FINAIS

A pesquisa realizada mostra que o Brasil possui uma legislagdo que regulamenta e
define requisitos e obriga¢des quanto a disponibilizacdo de dados de forma a possibilitar o
acesso e o reuso dos mesmos, no entanto, é possivel observar que ha uma perceptivel
heterogeneidade entre os sitios governamentais de estados, municipios e federacao,
implicando em imposicdo de barreiras ao acesso e consumo destes dados.

E possivel também perceber que mensurar a qualidade dos dados disponibilizados é
uma tarefa complexa, visto que se considerarmos o esquema de cinco estrelas para avaliar a
qualidade dos dados, praticamente toda a amostra esta em um nivel préximo, no entanto, ao
considerar outros critérios para analise, como por exemplo os oito principios para os dados
abertos governamentais, percebe-se que ha uma discrepancia maior entre as amostras
analisadas.

Notou-se durante a pesquisa que sitios mais maduros, como o da federacdo, ambos os
sitios do estado e do municipio do S3o Paulo estdo disponibilizando dados de sua
administracdo de forma bastante satisfatéria. Porém, ao analisar sitios de cidades ou estados
menores (considerando o fator populacdo) percebe-se uma reducdo da qualidade dos dados,
uma maior incidéncia de falhas e problemas que afetam negativamente a disponibilizacdo dos
dados, indicando assim uma possivel correlacdo entre o desenvolvimento e volume

populacional e a qualidade dos dados disponibilizados.
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Acreditamos entdo que ha espaco para melhorias do processo de abertura e
disponibilizacdo de dados por parte da administragao publica em todas as esferas de poder,
possibilitando ao cidaddo um maior empoderamento social e capacidade de exercer o seu
direito de acompanhamento das a¢des governamentais.

A principal contribuicdo desta pesquisa reside na analise sobre a qualidade dos dados
disponibilizados em sitios utilizados para disponibilizar dados abertos governamentais,
retratando as falhas e acertos encontrados e auxiliando na compreensdo da situa¢do atual do
pais em relacdo a transparéncia publica, pois entendemos que melhorias na transparéncia
podem possibilitar uma gestdao mais eficiente e justa, reduzindo o mau uso de recursos e
maximizando a eficiéncia dos servicos publicos.

Ha ainda beneficios como os avancos para a ciéncia, onde pesquisadores
independentes podem, por meio da andlise dos dados, observar como a formulacdo de
politicas publicas e a aplicagdo de recursos impactam na qualidade de vidas das pessoas. Ja o
setor privado pode construir ferramentas e solu¢des que contribuam para a geracdo de
empregos e riqueza, enquanto as organiza¢des da sociedade civil podem identificar demandas
gue o estado ndo estd atendendo de forma satisfatéria e agir nestas frentes melhorando a
qualidade de vida da populagdo em geral. Por fim, qualquer pessoa pode se beneficiar,
exercendo seu direito fundamental de acesso a informacao e auxiliando no acompanhamento
das politicas publicas, verificando sua eficacia e beneficiando assim a sociedade como um

todo.
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APENDICE A
Tipo Nome Termos de busca Endereco
Pais  Brasil “dados abertos brasil” http://dados.gov.br/

Estado Sao Paulo

“dados abertos estado sao paulo”

http://www.governoaberto.sp.gov.br/

Municipio S&o paulo

“dados abertos cidade s&o paulo”

http://dados.prefeitura.sp.gov.br/pt_PT/

Estado Minas Gerais

“dados abertos minas gerais”

http://www.transparencia.mg.gov.br/dados-abertos

Municipio Belo Horizonte

“transparéncia belo horizonte”

http://dados.pbh.gov.br/

Estado Rio de Janeiro

“transparéncia estado rio de janeiro”

http://www.transparencia.rj.gov.br

Municipio Rio de Janeiro

“dados abertos cidade rio de janeiro”

http://riotransparente.rio.rj.gov.br

Estado Bahia

“transparéncia bahia”

http://www.transparencia.ba.gov.br

Municipio Salvador

“transparéncia salvador”

http://transparencia.salvador.ba.gov.br

Estado Rio Grande do Sul

“dados abertos rio grande do sul”

http://dados.rs.gov.br

Municipio Porto Alegre

“dados abertos porto alegre”

http://www.datapoa.com.br




