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Resumo

Dados abertos governamentais (DAG) sdo aqueles disponibilizados de modo gratuito por entes governamentais e podem ser livremente
utilizados, reutilizados e redistribuidos por qualquer pessoa. Os portais de DAG precisam atender a uma série de mecanismos para que a
descoberta, a extragdo e o aproveitamento dos dados possam ser realizados de forma efetiva pela sociedade. O foco desta pesquisa abrange
a identificagdo dos mecanismos que ampliam a transparéncia em portais de DAG brasileiros. Por intermédio da literatura cientifica e da
coleta de dados com especialistas e usudrios, foram propostos 18 mecanismos que visam a ampliar o grau de transparéncia em portais de
DAG. Os resultados demonstraram que a evolugdo do uso e das pesquisas sobre dados abertos possibilitaram agregar os mecanismos de
autenticidade, irrefutabilidade, integridade, conformidade, amplitude, confiabilidade, compreensibilidade, participagdo cidadd, integridade
referencial e dados conectados aos 8 mecanismos originais definidos pelo Open Government Working Group (OGWG). A classificacdo desses
mecanismos e a definicdo de identificadores possibilitaram avaliar o principal portal de DAG brasileiro: o <http://dados.gov.br>. Os critérios
e a facilidade de reaplicacdo futura possibilitam a comparagdo com os demais portais nacionais, servindo como um benchmarking para os
gestores publicos, as partes interessadas e os pesquisadores da area.
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Identification of mechanisms for the increase of transparency in open data portals: an analysis in the Brazilian
context

Abstract

Open Government Data is the data made available free of charge by government entities and can be freely used, reused and redistributed
by any person. Open Government Data Portals need to address a number of mechanisms so that society can effectively discover, extract,
and utilize the data. The research focus is the identification of mechanisms that can increase transparency in Brazilian Open Government
Data Portals. Through the use of scientific literature and the data collection with experts and users, 18 mechanisms have been proposed to
increase the degree of transparency in Open Government Data Portals. The results showed that the evolution of the use and research on
open data allowed the authenticity, irrefutability, integrity, compliance, breadth, reliability, comprehensibility, citizen participation, referential
integrity, and connected data mechanisms to be added to the eight original mechanisms defined by the Open Government Working Group.
The classification of these mechanisms and the definition of identifiers made it possible to evaluate the main Brazilian Open Data Portal
(dados.gov.br). The criteria and ease of future reapplication will allow comparison with other national portals, serving as a benchmarking to
public managers, stakeholders and researchers in the area.

Keywords: Open Government Data. Transparency. Open Government Data Portal.

Identificacion de mecanismos para la ampliacion de la transparencia en portales de datos abiertos: un andlisis
en el contexto brasilerio

Resumen

Los datos abiertos gubernamentales son la informacion disponible de forma gratuita por entidades gubernamentales, que puede ser libremente
utilizada, reutilizada y redistribuida por cualquier persona. Los portales de datos abiertos gubernamentales deben seguir una serie de mecanismos
para que la sociedad pueda realizar efectivamente el descubrimiento, la extraccion y la utilizacion de los datos. El foco de esta investigacion
es la identificacion de los mecanismos que amplian la transparencia en portales de datos abiertos de gobiernos brasilefios. Por intermedio
de la literatura cientifica y de la recopilacion de datos con especialistas, se han propuesto 18 mecanismos que buscan ampliar el grado de
transparencia en portales de datos abiertos gubernamentales. Los resultados demostraron que la evolucién del uso y de investigaciones
sobre datos abiertos posibilitaron agregar los mecanismos autenticidad, irrefutabilidad, integridad, conformidad, amplitud, confiabilidad,
compresibilidad, participacion ciudadana, integridad referencial y datos conectados a los ocho mecanismos originales definidos por el Open
Government Working Group. La clasificacion de esos mecanismos vy la definicion de identificadores posibilitaron evaluar el principal portal
de datos abiertos del gobierno brasilefio (dados.gov.br). Los criterios y facilidad de reaplicacion futura permitiran la comparacién con otros
portales nacionales, sirviendo como una evaluacion comparativa para los gestores publicos, las partes interesadas y los investigadores del area.
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INTRODUCAO

A utilizacdo de tecnologias da informacgao (Tl) pela administracdo publica tem sido uma contribuigdo importante para mudangas
sociais, econémicas e politicas, como a reforma administrativa e o incremento do controle social (YILDIZ, 2007). Como resultado
desse processo, novos modelos de relacionamento entre o Estado e a sociedade tém emergido, gerando oportunidades para
transformar a conexdo entre o governo e os cidaddos (CUNHA e MIRANDA, 2013).

Diversas iniciativas mundiais de dados abertos governamentais (DAG) surgiram na Ultima década, tendo a transparéncia e a
reutilizagdo dos dados como seus dois principais objetivos (ATTARD, ORLANDI, SCERRI et al., 2015). Essas iniciativas tornaram
uma quantidade significativa de informagdes do setor publico disponivel, livres para uso e redistribuicdo sem restri¢ées
(O’RIAIN, CURRY e HARTH, 2012), com o objetivo de melhorar a prestagdo publica de contas e a participagdo dos cidaddos,
bem como a colaboragédo em parcerias intersetoriais (LINDERS, 2013). A transparéncia, nesse contexto, pode ser considerada
o esclarecimento prestado ao cidaddo pelo Estado, referente ao que ocorre em sua esfera de competéncia, disponibilizando
informacdes publicas com presteza, rapidez e corregdo (LOURENCO, 2015).

O DAG é aquele que pode ser livremente utilizado, reutilizado e redistribuido por qualquer pessoa (ATTARD, ORLANDI, SCERRI et
al., 2015) e disponibilizado de modo gratuito a partir de entes governamentais, podendo ser utilizado para projetos da sociedade
civil ou integrado a novos produtos, aplicativos ou servicos, tais como sistemas de navegacdo, previsées meteoroldgicas ou
servicos financeiros e de seguros (UBALDI, 2013).

Lourenco (2015) atribui aos DAG o cumprimento de dois dos principais objetivos do governo aberto. O primeiro deles é
promover a transparéncia por meio da publicacdo de dados do governo, possibilitando ao cidad3do ver o que o governo faz
e permitindo a responsabilizacdo dos agentes publicos e dos representantes eleitos para suas acdes e decisGes. O segundo
objetivo consiste em divulgar dados e informacGes governamentais que possam ser reutilizadas e proporcionem valor social
ou econémico. Dessa forma, os DAG contribuem para o controle social, o fortalecimento da democracia, a cidadania ativa, as
melhorias na administragdo publica, a inovagdo, a cooperagao e a transparéncia (HARRISON, GUERRERO, BURKE et al., 2012).

Entretanto, para que esses resultados sejam atingidos, os dados precisam estar em formato aberto, acessiveis, legiveis por
magquina e a informacdo gerada a partir deles deve ser produzida por todos e para todos (HARRISON, GUERRERO, BURKE et
al., 2012). Desse modo, a forma como os DAG sdo disponibilizados em portais brasileiros que disponibilizam dados abertos
governamentais (PBDAG) assume fundamental importancia. Tais portais devem atender a uma série de requisitos para que
a descoberta, a extragdo e o aproveitamento dos dados sejam realizados de modo efetivo (ATTARD, ORLANDI, SCERRI et al.,
2015). Para contribuir nesse aspecto, em 2007 o Open Government Working Group (OGWG, 2016) definiu 8 principios para
o livre compartilhamento de dados governamentais (VELIKOVIC, BOGDANOVIC-DINIC e STOIMENOV, 2014). Todavia, esses
principios ndo abrangem aspectos importantes como a confiabilidade, a autenticidade e a irrefutabilidade. Tais aspectos
sdo importantes para assegurar a fidedignidade dos dados e a continuidade do reuso desses dados por diferentes meios e
constituem um resultado da maturidade gerada pela aplicacdo dos principios da OGWG nos ultimos 10 anos.

Dawes (2010) destaca dois principios da transparéncia, a utilidade (usefulness) e a garantia (stewardship). Segundo esses
principios, as informagdes governamentais disponibilizadas precisam estar adequadas ao propdsito e ao uso. Nesse sentido,
a transparéncia ndo € o propésito final, mas um meio, uma forma de disponibilizar dados que atendam a um propésito (BALL,
2009). Esta pesquisa analisa a ampliacdo da transparéncia para atender ao propdsito do processo da Accountability Theory
(AT) (VANCE, LOWRY e EGGETT, 2015), abstendo de outros propdsitos que podem ser atendidos pela transparéncia.

Segundo Vance, Lowry e Eggett (2015), na AT a accountability pode ser uma caracteristica (virtude) de um individuo ao
demonstrar a vontade de aceitar a responsabilidade por suas agdes e decisdes, ou um processo de expor acdes e decisdes
com posterior responsabilizacdo. Esta pesquisa adota o conceito de accountability como um processo em que individuos
tém a obrigacdo de explicar suas acOes e decisdes a outros individuos, os quais tém o direito de julga-las e administrar
consequéncias positivas ou negativas em resposta as a¢des e decisdes tomadas (VANCE, LOWRY e EGGETT, 2015). O processo
de accountability da AT, quando adaptado ao foco e tema desta pesquisa, é representado pelo processo de disponibilizacdo
de DAG em PBDAG, referente as agGes, decisGes e dados publicos de agentes publicos e organizagdes governamentais para
a posterior responsabilizagdo, negativa ou positiva, por parte do cidadao, organizagdes sociais e entidades fiscalizadoras.

Assim, esta pesquisa considera que a ampliagdo da transparéncia governamental é o incremento do controle social pelo cidadao,
pois a transparéncia, para ser funcional a sociedade democratica e aos cidaddos, precisa possibilitar o monitoramento das
iniciativas do governo (ATTARD, ORLANDI, SCERRI et al., 2015). Nessa perspectiva, a amplia¢do da transparéncia de portais
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que disponibilizam DAG pode ser considerada a ampliagdo do controle social pelo cidaddo, por intermédio de dados obtidos
desses portais.

Considerando o exposto, os critérios para avaliar a transparéncia em PBDAG podem ser aprimorados, considerando aspectos como
a opinido de especialistas e de usuarios de DAG, ao definir o grau de importancia dos aspectos que conduzem a maior transparéncia,
com o propdsito de atender ao processo de accountability da AT. Esse é o tema deste estudo e a questdo que a pesquisa propde é:

e (Quais sdo os mecanismos que ampliam a transparéncia de portais brasileiros que disponibilizam dados abertos
governamentais com o propdsito de atender ao processo de accountability da accountability theory?

Os mecanismos constituem a operacionalizagao pratica das defini¢des de alto nivel, como transparéncia e accountability. O
termo mecanismo foi utilizado analogamente a outras dreas de pesquisa, para identificagdo de procedimentos e grupos de
indicadores de transparéncia em portais de dados abertos governamentais. Esta pesquisa adota o conceito de accountability
como um processo em que individuos tém a obrigacdo de explicar suas agGes e decisdes a outros individuos, os quais tém o
direito de julga-las e administrar consequéncias positivas ou negativas (VANCE, LOWRY e EGGETT, 2015).

Desta forma, o objetivo desta pesquisa é identificar e classificar mecanismos que possam ampliar a transparéncia de PBDAG,
com o proposito de atender ao processo de accountability da AT.

Para atender ao objetivo, optou-se pela realizacdo de um estudo de caso no principal PBDAG, o Portal de Dados Abertos do
Governo Federal: <http://dados.gov.br>. O restante desta pesquisa estd organizado assim: inicialmente se apresenta o referencial
tedrico; na sequéncia se apresenta o método de pesquisa. Posteriormente se apresenta a analise dos resultados, onde sdo
descritas as caracteristicas dos estudos abrangidos, englobando a avalia¢do critica e sistematica. Por fim se apresentam as
consideragdes finais e as conclusdes da pesquisa.

REFERENCIAL TEORICO

A accountability envolve responsabilidade objetiva e subjetiva, controle, transparéncia, obriga¢ao de prestagao de contas
e justificativas para as a¢des que foram ou deixaram de ser empreendidas, bem como recompensas e san¢des (PINHO e
SACRAMENTO, 2009). A transparéncia das a¢des governamentais, como uma dimensao da accountability, é capaz de despertar
mais condi¢des de confianga nos governados perante os governantes, pois a transparéncia é vista como capaz de contribuir
para reduzir a corrup¢do no espaco publico e, concomitantemente, estabelece relacdes mais democraticas entre o Estado e
a sociedade civil (PINHO e SACRAMENTO, 2009).

No entanto, segundo Raupp e Pinho (2013), a accountability pode ter uma abordagem ainda mais ampla, que considera os
mecanismos de controle formalizados e institucionalizados, capazes de exigir a responsabilizacdo dos agentes publicos pelos
atos praticados; e mecanismos informais, como o controle exercido pela imprensa e pela sociedade civil. Entretanto, neste
ultimo caso, é necessario que exista uma capacidade de san¢do dos agentes publicos nas relagdes desenvolvidas a partir dos
mecanismos informais. Por intermédio dessa abordagem é admitida toda e qualquer relagédo de controle e de monitoramento
sobre os agentes publicos, utilizando os mecanismos capazes de exigir a responsabilizagao.

Para os autores, a execugao da accountability requer capacidade de resposta dos agentes publicos, por intermédio da capacidade
de informar sobre os atos; também depende da capacidade de sofrer sangGes e perda de poder para aqueles que violaram
os deveres, que depende da capacidade de puni¢do (RAUPP e PINHO, 2013).

Segundo Janssen (2011), as iniciativas de dados abertos podem ajudar os cidadaos a aprender sobre as atividades governamentais,
melhorar a accountability governamental e permitir que os cidadaos participem do processo politico. Hoffner, Martin e
Lehmann (2016) acrescenta que os dados de abertos de gastos do governo tém o poder de reduzir a corrupgdo, aumentando
a accountability e fortalecendo a democracia, porque os eleitores podem tomar decisGes estando mais bem informados e um
publico informado e confiante também fortalece o préprio governo, pois é mais provavel que se comprometa com projetos.

Segundo Lerner e Tetlock (1999) e Vance, Lowry e Eggett (2013), P. E. Tetlock desenvolveu os conceitos e mecanismos iniciais da
AT por meio de 2 artigos seminais (TETLOCK, 1983a, 1983b), que evoluiram por meio de outros artigos (TETLOCK, 1985; TETLOCK e
KIM, 1987; TETLOCK e BOETTGER, 1989, 1994; TETLOCK, SKITKA e BOETTGER, 1989); mais tarde, J. S. Lerner trabalhou junto com P.
E. Tetlock em um artigo (LERNER e TETLOCK, 1999), para desenvolver o que é referido como AT (VANCE, LOWRY e EGGETT, 2015).

Segundo Vance, Lowry e Eggett (2015), a AT explica como a percepc¢do da necessidade de justificar os comportamentos
a outros individuos, produz um sentimento de responsabilidade pelo processo de tomada de decisdo. Essa percepgao de
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responsabilidade, sobre o processo de tomada de decisdo e sobre o resultado, aumenta a probabilidade de uma racionalizagdo
mais profunda e sistematica sobre os préprios comportamentos processuais.

Entretanto, para Akutsu e Pinho (2002) o conceito de accountability abrange duas partes: a primeira parte delega responsabilidade
para que a segunda parte proceda a gestdao dos recursos. Concomitantemente, gera a obrigagdao dos administradores dos
recursos de prestar contas de sua gestdo, demonstrando o bom uso desses recursos.

No entanto, Campos (1990) menciona que somente a partir da organizagdo de cidad3dos vigilantes e conscientes de seus
direitos havera condigdo para a accountability, pois ndo havera tal condi¢do enquanto o povo se definir como tutelado e o
Estado como tutor. Portanto, a accountability somente pode ser garantida pelo exercicio da cidadania ativa, ndo por cidadaos
individualmente, mas pela cidadania organizada (CAMPQS, 1990).

Schillemans, Van Twist e Vanhommerig (2013) argumentam que a accountability ndo é benéfica apenas para os cidaddos,
mas também é potencialmente vantajosa para as proprias organizagdes publicas, pois, ao fornecer a prestagao de contas de
suas agdes, as instituicdes governamentais podem demonstrar sua legitimidade. Segundo os autores, a accountability é um
espelho para a organizagdo publica, ao refletir sobre suas a¢Ges passadas, as organizagdes publicas podem aprender com seus
erros e sucessos e, assim, melhorar seu desempenho no futuro, o que novamente pode aumentar seu apoio pelos cidad3os.

Para De Kool e Bekkers (2015), a ideia de publicar dados na internet ndo ajudara somente a melhoraria da qualidade e do
desempenho do governo, mas também do processo de accountability politica e publica.

A reutilizacdo de dados mantidos por agéncias governamentais apresenta grande potencial de incentivo a geracdo de servigos
qualificados, de reduc¢do da sobrecarga de trabalho, de diminuigdo dos procedimentos redundantes, além de garantir acesso
irrestrito aos cidaddos (YANNOUKAKOU e ARAKA, 2014). Os portais que disponibilizam DAG podem ajudar a tornar publicos
esses componentes essenciais do conhecimento, tornando os dados localizaveis, acessiveis, reutilizaveis, interoperaveis
e legiveis por maquina, para que possam melhorar a eficiéncia das analises e dos insights (LINDERS, 2013). Kassen (2013)
acrescenta que o DAG é um conceito que envolve tornar disponiveis os dados de governo de modo amplo para qualquer
pessoa, sem nenhuma restricao de direitos autorais.

Nesse sentido, a principal tarefa dos entes publicos ndo é apenas abrir os dados publicos, mas incentivar sua utilizagao e
reutilizagdo. Assim, o foco ndo é apenas fornecer servigos novos ou melhorados aos cidaddos, mas colocar a disposi¢cdo da
sociedade instrumentos para avaliar o trabalho do governo e também produzir servigos substitutivos ou complementares
aos prestados pelos organismos do setor publico (MARAMIERI, 2014).

De acordo com Harrison, Guerrero, Burke et al. (2012), as relagBes entre a informacdo, a transparéncia e a democracia sdo
fundamentais e elementares. A informacdo é essencial para o desenvolvimento de competéncias democraticas basicas, como,
por exemplo, a formulagado de preferéncias e opinides, a conjuntura de hipdteses e a participagdo na tomada decisdo. Sem
essas competéncias, é negada voz ao cidaddo e exercicio de seus direitos. Dessa forma, a transparéncia aumenta a exposi¢ao
das operagdes do governo ao exame minucioso dos varios componentes do sistema politico (STAMATI, PAPADOPOULOS e
ANAGNOSTOPOULQS, 2015), aumentando o risco da corrupgao ser detectada (ANDERSEN, 2009).

Segundo De Ferranti, Jacinto, Ody et al. (2009), a transparéncia se refere a disponibilidade publica e oportuna, com qualidade,
abrangente e relevante, de informagdes confidveis sobre as atividades do governo, sendo essencial para fornecer uma base continua
aaprovacio do governante pelo cidaddo. Abrange a divulgacdo voluntaria e rotineira dos dados orgamentarios, auditorias, politicas
e agOes executivas; servindo como fonte de informacdo para avaliar a eficacia da acdo administrativa, por parte dos cidadaos,
ampliando as exigéncias sobre os servigos publicos prestados pelo governo. Essas informagGes, coincidentemente, também geram
pressdo para melhorar o desempenho, fornecendo ao cidaddo um retorno continuo de informacdes e possibilitando avaliagdes
mais abrangentes dos servicos governamentais (HARRISON, GUERRERO, BURKE et al., 2012). Nesse sentido, Sol (2013) acrescenta
que a transparéncia ajuda a responsabilizar os funcionarios do governo por suas a¢gdes e omissoes.

Assim, como requisito essencial da transparéncia, a disponibilizacdo dos DAG representa a forma de tornar disponivel a
informacdo aos diversos segmentos interessados em seu contelido (ATTARD, ORLANDI, SCERRI et al., 2015).

Dessa forma, a transparéncia é considerada precursora da accountability (AL-JAMAL e ABU-SHANAB, 2016) e esta intimamente
ligada a transparéncia como um importante redutor dos niveis de corrupg¢do, por meio da responsabilizagdo dos agentes publicos
(MURILLO, 2015), porém, a relagdo entre os dois ndo é plena, pois, segundo Worthy (2015), a prestacdo de contas associada
a transparéncia, por meio dos dados abertos, ainda é esporadica e imprevisivel, impulsionada por circunstancias particulares,
por questdes locais e pela combinagdo de uso aleatdrio dos dados. Nesse sentido, a falta de qualidade dos dados é uma das
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ameacas a transparéncia (KOUSSOURIS, LAMPATHAKI, KOKKINAKOS et al., 2015), bem como a falta de politicas que garantam a
continuidade da disponibilidade de dados atualizados (SOLAR, DANIELS, LOPEZ et al., 2014; NUGROHO, ZUIDERWIJK, JANSSEN et
al., 2015; LEONTIEVA, KHALILOVA, GAYNULLINA et al., 2015). Segundo Barry e Bannister (2014), no Reino Unido ndo foi atingido
o pleno objetivo de accountability por meio da transparéncia, devido a falta de participacdo do cidaddo, ocasionada pela falta
de compreensdo e confianca nos dados. Entretanto, a participagdo esta vinculada primeiramente a divulgacdo adequada, por
intermédio da publicidade ou notificagdao publica, para que os cidadaos estejam cientes da disponibilidade de DAG e como tais
dados podem ser usados (KHAYYAT e BANNISTER, 2015). Consecutivamente, depende da qualidade desses dados (AL-JAMAL e
ABU-SHANAB, 2016; SAEZ MARTIN, DE ROSARIO e PEREZ, 2016; WANG e LO, 2016), da confianca no governo e da compreens3o
dos dados disponibilizados (WIRTZ, PIEHLER, THOMAS et al., 2016; AL-JAMAL e ABU-SHANAB, 2016). Nesse sentido, a pesquisa de
Al-Jamal e Abu-Shanab (2016) indicou que a qualidade da informacdo é determinante da intengdo de uso de dados do governo.

Paradoxalmente, o aprimoramento da qualidade pode ser alcancado pelo acréscimo de participacdo e o inerente feedback
sobre as publicagdes (ATTARD, ORLANDI, SCERRI et al., 2015), adicionalmente pode ser obtida pelo acréscimo de servicos e
aplicativos que dependam dos dados e que, consequentemente, gerem pressdes por maior qualidade (ZELETI, OJO e CURRY, 2016).
N&o obstante, a confiabilidade é outro aspecto importante da qualidade dos dados, uma vez que diz respeito a possibilidade
de verificar e certificar o cumprimento dos procedimentos adotados e dados divulgados com principios abertos da politica
governamental e as caracteristicas desejadas de divulga¢do de dados (LOURENCO, 2015). Segundo Carter e Bélanger (2005),
a confiabilidade é um dos preditores significativos de intengdao dos cidaddos de usar um servico de governo eletronico. Para
Pérez, Hernandez e Bolivar (2005), a confiabilidade da informacéao financeira pode ser reforcada se a informacéao for submetida
a um processo de auditoria, que atesta a autenticidade e precisdo das informacGes.

Todavia, a informagdo somente pode ser obtida a partir dos dados quando estes estdo relacionados a diferentes contextos
ou valores semanticos (PRADO e SOUZA, 2014). Por isso, é de grande relevancia o uso de meios que proporcionem a
compreensibilidade relacionada aos DAG (VELIKOVIC, BOGDANOVIC-DINIC e STOIMENOV, 2014; LOURENCO, 2015). Logo, a
transparéncia dos dados envolve garantir que os dados sejam bem conhecidos, compreensiveis, facilmente acessiveis e abertos
a todos (VELIKOVIC, BOGDANOVIC-DINIC e STOIMENOV, 2014), pois, embora os dados estejam disponiveis em um formato
legivel por maquina, eles ndo sdo realmente Uteis, a menos que sejam facilmente compreensiveis (ATTARD, ORLANDI, SCERRI
et al., 2015). Desse modo, uma preocupacao principal em relagdo aos dados disponiveis publicamente é sua compreensao
pelos cidaddos que ndo tenham conhecimentos especificos em areas econémicas ou administrativas, o que, por sua vez,
afetara a capacidade desses cidaddos usarem os dados disponiveis (LOURENCO, 2015).

METODO DE PESQUISA

Esta pesquisa adota uma estratégia exploratdria, pois objetiva identificar os conceitos iniciais sobre um assunto, buscando
descobrir novas possibilidades e dimens&es da populagdo de interesse (PINSONNEAULT e KRAEMER, 1993). A natureza da
pesquisa é qualitativa, em virtude do resultado pretendido, seguindo especialmente as recomendagdes de Flick (2009) e
Gibbs (2009). O estudo foi realizado em um Unico momento. Como técnicas de coleta de dados foram utilizadas a revisdo
sistematica de literatura (RSL), seguindo especialmente as recomendacdes de Cooper, Hedges e Valentine (2009), entrevistas
e discussdes com especialistas, considerando as indica¢des de Gibbs (2009) e o levantamento eletrénico com usuarios de
DAG, conforme as recomendacGes de Malhotra (2012).

O estudo é composto por 5 fases. A Fase 1 identifica na literatura uma lista de mecanismos que atendem ao objetivo da
pesquisa. A Fase 2 valida e avalia esses mecanismos definidos na fase anterior com especialistas. A Fase 3 avalia empiricamente
a aplicabilidade dos mecanismos no portal <http://dados.gov.br>. A Fase 4 avalia os mecanismos com usudrios de DAG e
determina os pesos dos mecanismos. A Fase 5 calcula o grau de transparéncia do portal <http://dados.gov.br>. Todas as fases
da pesquisa foram realizadas entre setembro de 2016 e julho de 2017.

A Fase 1 foi dividida em cinco etapas que, de modo agregado, permitem a identificagdo de mecanismos que podem ampliar
a transparéncia em PBDAG. Na primeira etapa, foi realizada a consulta nas bases de dados bibliograficos SCOPUS, Web of
Science e ScienceDirect. As bases SCOPUS e Web of Science foram escolhidas por ser consideradas as mais importantes por
Wang e Waltman (2016) e a ScienceDirect apresenta mais resultados, segundo Tober (2011). Na Figura 1 constam os termos,
as bases de dados, os critérios e a quantidade de artigos resultantes da aplicacdo desses critérios. Essa primeira fase foi
realizada entre setembro e dezembro de 2016 e levou a sele¢do de 574 artigos, indexados até 06/11/2016.
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Figura 1

Termos e critérios de busca utilizados

Termo de busca: "OPEN GOVERNMENT DATA"

Qtd. publicagdes

77

Qtd. publicagdes

48

Qtd. publicagdes

28

1]
i 2 In:Article Title, Abstract, Topic: "Open In: Abstract, Title,
ﬁ Keyword; Document Government Data" OR Keyword; Refine:
'g type: Article; Subject Title: "Open Government Journal; All Sciences; All
5 Area: all sciences; All Data"; Document type: years; Except: Article
\5 years. Article; All years. status “Corrected Proof”.
Termo de busca: "OPEN DATA" AND GOVERNMENT

Qtd. publica¢des

234

Qtd. publicagdes

140

Qtd. publicagdes

47

(]

§ In: Article Title, Abstract Topic: "Open Data" and In: Abstract, Title,

ﬁ and Keyword; Document Government Or Title: Keyword; Refine:

'g type: Article; "Open Data" and Journal; All Sciences; All
5 Subject Area: all Government; Document years; Except: Article
-‘S’ sciences; All years. Type: Article; All years. status “Corrected Proof”.

Fonte: Elaborada pelos autores.

Na segunda etapa da Fase 1 foi realizada a remocdo dos artigos repetidos e dos artigos oriundos de eventos e de conferéncias,
restando 310 artigos.

Na terceira etapa os artigos foram verificados, com base em seu contelido, para confirmar se realmente abordavam o conceito
de DAG ou seu uso. Os artigos que ndo atendiam a esses critérios foram retirados da selegao. Em relagdo a linguagem, foram
mantidos somente artigos em inglés e portugués. Como resultado dessa fase, 186 artigos permaneceram na selegdo.

Na quarta etapa foi utilizada a ferramenta Search do programa computacional MAXQDA 12, pesquisando pelo termo
transparency, transparent, transparéncia e transparente nos 186 artigos. Essa fase foi realizada para atender ao objetivo do
artigo de identificar mecanismos que possam contribuir para a ampliagdo da transparéncia por meio de dados abertos. Foram
identificados 145 artigos com esses termos.

Na quinta etapa foi realizada a analise de contelddo dos 145 artigos, obedecendo as etapas de reducgédo, exibi¢do, conclusdo e
verificagdo dupla, isoladamente (double blind), definidas por Flick (2009). Durante essa etapa de analise foram identificados
18 mecanismos que poderiam ampliar a transparéncia dos portais de dados abertos.

Na Fase 2 foi realizada a primeira avaliagdo mecanismos identificados na Fase 1. Na 12 etapa, os 18 mecanismos identificados
anteriormente foram discutidos na “Roda de Conversa sobre Dados Abertos”, no 12 Encontro Brasileiro de Governo Aberto
(PARCERIA PARA GOVERNO ABERTO, 2016). Os mecanismos apresentados foram enaltecidos pelo elevado grau de evolugéo,
em relagdo aos requisitos para DAG.

Na etapa 2 foi realizado o levantamento do grau de importancia de cada mecanismo por meio de entrevistas semiestruturadas
com especialistas em DAG e administradas pelos autores. Todas as entrevistas, individuais, foram realizadas na forma presencial.
Foram realizadas 7 entrevistas semiestruturadas, em S3o Paulo e em Brasilia, entre 30/11/2016 e 06/12/2016, compondo uma
amostragem ndo aleatdria por conveniéncia, com resultados ndo generalizaveis (HAIR, BABIN, MONEY et al., 2005), mas que
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refletem um contexto especifico do principal PBDAG (<http://dados.gov.br>). Todos os respondentes foram indicados como
referéncias de notdrio saber, em nivel nacional, em relagdo aos DAG, e tém cargos estratégicos nas organizacées W3C Brasil,
Cetic.BR e NIC.BR ou no Ministério da Transparéncia e no Ministério do Planejamento. Cinco entrevistados ja utilizaram os
dados em pesquisas cientificas e auditorias. Todos os entrevistados estavam envolvidos direta ou indiretamente na definicao
de estratégias de publicagdo de dados no portal <http://dados.gov.br>. Como instrumento de coleta para as entrevistas foi
elaborado um kit individual para cada entrevistado, composto por 1 folha tamanho A3, 5 folhas tamanho A4 e 18 unidades
de post-it, cada um deles contendo 1 dos 18 mecanismos e seus indicadores. Ao iniciar as entrevistas era apresentada a folha
tamanho A3, que continha os 18 itens colados (em post-it) sempre na mesma ordem. Também eram apresentadas 5 folhas
tamanho A4, referentes aos diferentes graus de importancia, que variavam de Extremamente Importante a Sem Importancia.

No inicio da entrevista era explicado o objetivo da entrevista e do procedimento. Assim, solicitou-se a cada entrevistado que
colocasse cada post-it em uma das folhas tamanho A4 referente a sua percepcdo do grau de importdncia do mecanismo. O
processo de coleta possibilitava varias reclassificagdes do grau de importancia, por intermédio da recolocagdo dos post-it em
outra folha tamanho A4. Durante esse processo de classificagdo foram coletados os comentarios dos entrevistados sobre o
motivo de cada grau de importancia fornecido e os indicadores desses mecanismos nos portais. Ao final foi solicitado que
os entrevistados indicassem outros itens que considerassem importantes. As entrevistas duraram, em média, 32 minutos. A
Figura 2 ilustra o processo de coleta — operado pelo préprio entrevistado.

Figura 2

Instrumento de apoio as entrevistas com especialistas

Extremamente Importante

-

—
-

Importante

ol

F--p

N, :
N -
. N, e
.

~~~~~~~~~~~~~ Pouco Importante Sem Importancia

"~

Fonte: Elaborada pelos autores.

Na Fase 3 foi realizada a analise de conteddo do Portal de Dados Abertos do Governo Federal (<http://dados.gov.br>), que
ocorreu de 05/01/2017 a 11/01/2017, com o objetivo de identificar a aplicabilidade dos mecanismos em um contexto empirico
nacional. As categorias de informagdo analisadas nessa fase foram baseadas no indicador de conjunto de dados basicos (BDS)
de Veljkovi¢, Bogdanovi¢-Dini¢ e Stoimenov (2014), que determina a presenca de categorias predefinidas de dados abertos mais
comuns: Finangas e Economia, Meio Ambiente, Saude, Energia, Educacdo, Transporte, Infraestrutura, Emprego e Populagdo.

Na Fase 4 foi realizada uma coleta de dados com os usudrios de DAG, por meio de um instrumento eletrénico enviado via e-mail,
contendo os 18 mecanismos e seus indicadores, ja adaptados as melhorias indicadas pelos especialistas na Fase 2. O instrumento
eletrénico passou previamente pela validacdo de face e conteldo, que foi realizada por 9 pesquisadores da area da Administracdo,
sendo 4 doutores com pesquisas relacionadas aos DAG. Posteriormente, o instrumento passou por um pré-teste.
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A coleta eletrénica com os usuarios de dados abertos ocorreu entre 06/06/2017 e 15/07/2017. Os respondentes compdem
uma amostragem ndo aleatdria por conveniéncia, com resultados ndo generalizaveis (HAIR, BABIN, MONEY et al., 2005), mas
que refletem o contexto de uso do DAG. A amostra utilizada incluia respondentes de 95 Observatdérios Sociais brasileiros, 10
respondentes de entidades brasileiras de ativismo social (Abraji, Artigo19, Data Pedia, Gastos Abertos, Linkn, Operacdo Serenata
de Amor, PoliGnu, Radar Parlamentar e Transparéncia Brasil) e 10 usuarios membros do grupo Dados Abertos do Facebook. A
confiabilidade do instrumento foi aferida pelo coeficiente Alfa de Cronbach. O programa computacional utilizado nas analises foi o
SPSS Statistics 20.0. Foi obtido um Alfa de Cronbach de 0,677 para o conjunto de todas as 18 varidveis obrigatdrias e considerando
os 115 respondentes validos. Segundo Hair, Anderson, Tatham et al. (2009), valores a partir de 0,6 para o Alfa de Cronbach sdo
aceitaveis em pesquisas exploratdrias, quando se definem novos instrumentos de pesquisa, como é o caso desta pesquisa.

ANALISE DOS RESULTADOS

Dentre os resultados da analise de conteddo dos artigos foram identificadas 6 artigos com metodologias de avaliagdo da
transparéncia de DAG, que se destacaram por possuirem critérios claros para os DAG. O artigo de Attard, Orlandi, Scerri et
al. (2015) é o que abrange o maior nimero de quesitos para os DAG em relagdo a ampliagdo da transparéncia. Os quesitos
dessas metodologias, relativos a transparéncia, sdo resumidos no Quadro 1.

Quadro 1
Artigos com metodologias de avaliagdo da transparéncia de DAG
Autores
[Solar] [Veljkovic] [Attard] [Lourengo] [Murillo] [Vetro]
Critérios (ordem alfabética)
Autenticidade X
Compreensibilidade X X X X
Compreensiveis por Maquina X X X X
Confiabilidade X X X X X
Dados Acessiveis X X X X X
Dados Completos X X X X
Dados Conectados X X X
Dados Oportunos X X X X X
Dados Primarios X X X X X
Disponiveis/Ndo Discriminatérios X X
Identificacdo de dados para
responsabilizagdo X X X
Integridade Referencial/Consisténcia X X X X
Licengas Livres X X X X
N&o Proprietério X X X X
Participagdo cidadd/Colaboracdo Cidada X X X X
Periodicidade X X
Numero da Edicdo/Versionamento X X
Legenda/Referéncia:
[Solar]: Solar, Daniels, Lépez et al. (2014)
[Veljkovic]: Veljkovi¢, Bogdanovi¢-Dini¢ e Stoimenov (2014)
[Attard]: Attard, Orlandi, Scerri et al. (2015)
[Lourenco]: Lourenco (2015)
[Murillo]: Murillo (2015)
[Vetro]: Vetro, Canova, Torchiano et al. (2016)

Fonte: Elaborado pelos autores.

A politica foi um tema recorrente nos artigos analisados na RSL, presente em 146 artigos, que enfatizavam a politica para
geracdo de legislacdo de incentivo e continuidade de publicagGes de DAG. Dessa forma, foi considerado adequado realizar,
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na 62 etapa, a analise de conteldo da legislacdo nacional relativa a publicacdo de dados governamentais destinados aos
cidadados. Os requisitos legais destinados a ampliacdo da transparéncia das publicagdes governamentais constam no Quadro 2.

Quadro 2

Requisitos para a publica¢gdo de dados governamentais conforme a legislacdo

i o =t ~ ©
odemariner| 55 | 85 | 28 | 28 | 28
Mecanismos/Requisitos é} % g E g 5 g E g E
] o« = O a~ [a N
(ordem alfabética) =1 ~ o ~ %
Amplitude X X
Autenticidade X X
Compreensibilidade X X X
Compreensiveis por Maquina X X X
Confiabilidade X
Dados Acessiveis X X X X X
Dados Completos X
Dados Oportunos X X X X
Dados Primarios X X X
Divulgacdo X
Identificagdo de dados para responsabilizagdo X
Integridade X X X X
Licengas Livres X
N&o Proprietério X X X
Participacdo Cidada X X X
Periodicidade X X X

Fontes: Elaborado pelos autores.

A legislagdo analisada considerou as leis e os decretos utilizados na pesquisa do Instituto de Estudos Socioecon6micos
(INESC) sobre transparéncia governamental (INESC, 2014), a Escala Brasil Transparente (CGU, 2016) e o Ranking Nacional da
Transparéncia (MPF, 2016).

Os mecanismos constituem a operacionalizagdo pratica das definicdes de alto nivel, como a transparéncia e a accountability.
Tracando um paralelo com a pesquisa em governanga de tecnologia da informacgao (GTI), os mecanismos de GT| podem ser
compreendidos como procedimentos, artefatos ou um conjunto de a¢des que devem estar sempre associadas a um ou mais
objetivos da GTI (VAN GREMBERGEN, DE HAES e GULDENTOPS, 2004). No caso da transparéncia em PBDAG, os mecanismos
se reaplicam como procedimentos, artefatos ou conjunto de acGes, que objetivam a transparéncia, respeitando principios.

Os principios, quesitos, critérios e requisitos, relacionados a ampliagdo da transparéncia de PBDAG, com o propdsito de atender
ao processo de accountability da AT (VANCE, LOWRY e EGGETT, 2015), sdo abordados como mecanismos no decorrer desta
pesquisa, ao definir formas de implementda-los por meio de indicadores que os evidenciam em PBDAG.

Dessa forma, os 18 mecanismos que podem ampliar a transparéncia em portais de dados abertos foram identificados ao
longo da Fase 1 da pesquisa, em especial na 52 etapa, sdo descritos no Quadro 3.
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Quadro 3

Mecanismos de ampliacdo da transparéncia de portais brasileiros que
disponibilizam dados abertos governamentais conforme a revisao sistematica de literatura

Amplitude: Disponibilizacdo de todos os dados exigidos pela legislacdo brasileira.

Autenticidade: Uso de erratas, nimero da edigdo do conjunto de dados e soma de verificagdo (Hash/Checksum) dos dados.

Compreensibilidade: Facilidade de entendimento, através da utilizacdo de glossarios, cartilhas, exemplos de uso, recursos de multimidia,
tutoriais, jogos e historias ludicas, explicando os termos e conceitos relativos aos dados publicados.

Compreensiveis por Maquina: Em formato estruturado para permitir o processamento automatizado, com registros tabulares e normalizados,
com documentagdo sobre o formato de dados e os significados dos itens disponiveis.

Confiabilidade: |dentificacdo de quais dados foram submetidos a um processo de auditoria (TCU, TCE etc.) e quais ndo foram.

Dados Acessiveis: Disponibilizados para o maior alcance possivel de pessoas e para o maior conjunto possivel de finalidades. Exemplo:
disponivel 24 horas por dia, 7 dias por semana, com /ink Unico para o uso por aplicativos.

Dados Completos: Disponibilizacdo de todos os dados publicos, além dos exigidos em lei.

Dados Conectados: Uso de ontologias ou formatos RDF (resource description framework).

Dados Oportunos: Disponibilizados tdo rapidamente quanto necessario a preservacdo de seu valor. Exemplo: despesas e receitas do
ultimo exercicio.

Dados Primarios: Apresentados tais como obtidos na fonte, com o nivel mais alto possivel de granularidade, sem sumarizacdo, agregacao
ou modificagdo.

Divulgacdo: Publicacdo em redes sociais e sites governamentais sobre novos dados disponibilizados. Exemplo: promoc¢do de hackatons
(competicBes de programadores) com os dados disponibilizados.

Integridade Referencial: Identificadores de dados coerentes entre as diversas fontes dos dados no mesmo portal. Exemplo: cédigo do
municipio do IBGE para identificagdo de municipios, em todos os conjuntos de dados de municipios.

Irrefutabilidade: Identificacdo da pessoa responsdvel pela publicacdo e assinatura eletrénica dos dados pelo responsavel.

Licengas Livres: Os dados publicos ndo devem estar submetidos a copyrights, patentes, marcas registradas etc.

Nao Discriminatdrios: Disponiveis para qualquer pessoa, sem necessidade de cadastro ou qualquer outro procedimento que impega 0 acesso.

N3o Proprietario: Os dados devem ser disponibilizados em formatos de dados ndo proprietérios. Exemplo: ODS ao invés de XLS.

Participacdo Cidada na Avaliagao da Qualidade: Uso de mecanismos de feedback e atribuicdo de qualidade aos dados. Exemplos: links
para ouvidorias e atendimento de reclamagdes sobre os dados.

Periodicidade: Identificacdo da data de publicacdo e da frequéncia de atualizagdo dos dados. Respeito a frequéncia definida e atendendo
a periodicidade estipulada na legislagdo.

Fonte: Elaborado pelos autores.

Nas Figuras 3 e 4 sdo apresentados grupos de mecanismo com diferente nimero de evidéncias (indicadores). Os mecanismos
com um indicador constam na Figura 3.
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Figura 3

Evidéncias de mecanismos

Amplitude [3,6] Confiabilidade [8] Dados Acessiveis [9]

Disponibilizagdo de Identificagdes de quais Existéncia de um link para
todos os dados exigidos dados foram submetidos acesso aos dados sem a

pela legislagdo brasileira a um processo de ocorréncia de erro de acesso e
(conformidade com a auditoria (TCU, TCE, sem necessidade de cadastro
legislagdo). dentre outros). ou autenticagdo do usuario

para acessar os dados.

Dados Completos [1] Dados Conectados [1] Dados Oportunos [ 2,9]

Disponibilizagdo de todos Uso de ontologias ou Existéncia de dados dos
os dados publicos, além formatos RDF. ultimos 2 anos

dos exigidos em lei. (01/01/2015 em diante).
Disponibilidade de dados Identificadores de dados Dados publicados sobre
sem agrupamento ou eram iguais nos diversos licengas abertas.
totalizados (dados ndo conjuntos de dados.

agrupados ou totalizados).

N&o Discriminatérios [9] N&o Proprietarios [4,9] Periodicidade [ 5,7]

Auséncia da necessidade Dados disponiveis em Identificagdo da data de
de um cadastro para o formatos ndo proprietarios. publicacdo e da periodicidade
acesso ao conjunto de da publicagdo. Respeito a
dados (auséncia da periodicidade definida e
necessidade de cadastro respeito a periodicidade da
prévio). legislagdo pertinente.

Referéncias: [5] Brasil (2016)

[1] Attard, Orlandi, Scerri et al. (2015) [6] INESC (2014)

[2] Brasil (2000) [7] Lourengo (2015)

[3] Brasil (2010) [8] Pérez, Hernéandez e Bolivar (2005)

[4] Brasil (2011) [9] Veljkovi¢, Bogdanovi¢-Dini¢ e Stoimenov (2014)

Fonte: Elaborada pelos autores.

Dentre os 18 mecanismos, “Participacao Cidada na Avaliagdo da Qualidade” e “Divulgagdo” tém, no total, 4 indicadores que
avaliam o portal. Os demais 16 mecanismos tém 32 indicadores que analisam cada conjunto de dados. Dessa forma, em cada
conjunto de dados disponivel em um portal sdo realizadas 32 verificagdes de evidéncias de mecanismos.

Na Figura 4 estdo identificados os mecanismos com multiplos indicadores.
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Figura 4

Evidéncias de mecanismos com miuiltiplos indicadores

Autenticidade [9]

Errata [1] N° Edi¢do (versionamento) [1] | Hash/Checksum [5, 6]

Identificagdo de  Identificagdo de nimero de Identificagdo de resumo
errata dos dados edicdo dados disponibilizados. criptografico dos dados
disponibilizados. disponibilizados.

Compreensibilidade [9, 13] Compreensiveis por maquina [2, 13]

8 indicadores: Dicionario de Dados [9]; Glossario; 5 indicadores: TXT Delimitado (ex. CSV);

Manual/Cartilha; Videos;Tutoriais; Historias ODS/XLS; PDF; XML/JSON/GeoJSON;

Ludicas; Jogos [11]; Exemplos de uso [4] Formatos Estruturado (ex. RDF/OWL) [13]
Existéncia do artefato para auxilio na Disponibilidade de dados nesses determinados
compreensdo dos dados disponibilizados. formatos.

Divulgag3o[2,4,7,8]

Divulgagdo de novos conjuntos | Divulgagdo e promogdo de hackathons
em redes sociais [8] (no minimo anualmente) [4]

Pesquisa no Twitter, Facebook e Google pelos seguintes termos de
pesquisa, seguido do nome do municipio, estado, ou URL do PBDAG:
maratona hacker; hackathon; hackaton; hackacity; transparéncia;
novos dados; consulta; consulta publica;dados abertos; transparéncia;
#dadosabertos; #prefeitura.

Irrefutabilidade [3,6,10]

Autor (pessoa) [3] Autor (pessoa) com assinatura
eletrdnica [6, 10, 12]

Identificagcdo de nimero Identificagdo da pessoa responsével

de edigdo dados pela publicagdo e assinatura

disponibilizados. eletronica dos dados.

Participagdo Cidada na Avaliagdo da Qualidade do Dado [1,4,9]

Ouvidoria / Fale Conosco [1,9] | Classificagdo do dado pelo cidaddo [1,9]

Existéncia de funcionalidade  Possibilidade de o cidaddo classificar,

como ouvidoria / fale atribuindo uma nota, e avaliar, redigindo

conosco disponivel no portal. um comentdrio, sobre o conjunto de dado
que estd sendo visualizado no Portal.

Referéncias: [7] Khayyat e Bannister, 2015;

[1] Attard, Orlandi, Scerri et al., 2015 [8] Lee e Kwak, 2012

[2] Brasil, 2011 [9] Lourengo, 2015

[3] Brasil, 2016 [10] OGD 2015;

[4] Cunha, Rosina, Teixeira et al., 2015; [11] Tanaka, 2007

[5] Graves e Hendler, 2014; [12] Ubaldi, 2013

[6] ISO/IEC 27000, 2014 [13] Veljkovi¢, Bogdanovié-Dini¢ e Stoimenov, 2014

Fonte: Elaborada pelos autores.

A partir dos mecanismos identificados na Fase 1 da pesquisa foi definido um modelo conceitual com as relagGes entre os
elementos abordados nesta pesquisa (Figura 5).
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Figura 5

Modelo conceitual

Direcionam Atendem Utilizam
( Principios Mecanismos / Metas \ / Indicadores \
da Transparéncia para a ampliagdo da
aplicados ao DAG: Transparéncia de Dados Abertos Ampliagdo da transparéncia Evidéncias dos mecanismos
Usefulness (U): Governamentais com o propésito de
Adequado ao propdsito Dados Completos (U) atender ao processo
Utilidade Dados Primarios (U) accountability da
(DAWES, 2010) Dados Oportunos (U) Accountability Theory
Dados Acessiveis (U) (VANCE, LOWRY e EGGETT, 2015)

Compreensiveis por maquina (U)
Néo discriminatérios (U)
Adequado ao uso N.ao prOp,rIEtanos W)

Licengas livres (U)

Garantis Amplitude (U)
(DAWES, 2010) Periodicidade (U)
Dados conectados (U)
Divulgagdo (U)
Confiabilidade (S)
Autenticidade (S)
Irrefutabilidade (S)
Integridade Referencial (S)

_ j\ gxsrs_ea;:dszssfsgm (% /\ N y

Respeitam Definem Monitoram

Stewardship (S):
Salvaguarda

Fonte: Elaborada pelos autores.

Como apresentado, os principios direcionam mecanismos que atendem a metas e que sdo monitoradas por indicadores. Por
intermédio dos mecanismos com a indicagdo “(U)” se sugere que o DAG se torna adequado ao propdsito de atender ao processo
de prestagdo de contas e responsabilizagdo da AT. Similarmente, por meio dos mecanismos com a indicagdo “(S)”, sugere-se
que o DAG estd mais adequado a esse uso, pois € auténtico, confiavel, compreensivel, integro, irrefutavel e tem qualidade
avaliada. A deferéncia aos principios da transparéncia, denominados utilidade (usefulness) e garantia (stewardship), permitem
que os dados governamentais estejam adequados a um propdsito e a um uso (DAWES, 2010). Dessa forma, a transparéncia
ndo é o propdsito final, pois se trata de um meio para atingir algum propdsito (BALL, 2009).

Nesta pesquisa o propdsito da transparéncia é atender ao processo da accountability definido na AT (VANCE, LOWRY e
EGGETT, 2015). Nesse processo, os individuos tém a obrigacdo de explicar suas acdes e decisdes a outros individuos, os quais
tém o direito de julga-las e administrar consequéncias positivas ou negativas (VANCE, LOWRY e EGGETT, 2015). No entanto,
0 objetivo desta pesquisa ndo é mensurar a efetividade da prestagdo de contas e da responsabilizagdao por meio dos DAG,
mas identificar e avaliar os mecanismos de ampliagdo da transparéncia para esse propdsito, pela percepc¢do de especialistas
e usuarios de DAG.

Desse modo, o processo de accountability da AT, quando adaptado ao foco e tema desta pesquisa, torna-se o processo
de disponibilizacdo de DAG em portais, referente as a¢des, decisdes e dados publicos de agentes publicos e organiza¢des
governamentais, para posterior responsabilizagdo, negativa ou positiva, por parte do cidaddo, organizagdes sociais e entidades
fiscalizadoras.
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Avaliacdao dos mecanismos de ampliacao da transparéncia por especialistas

O resultado da classificagdo por grau de importancia, obtido por intermédio da entrevista com especialistas, consta no Grafico
1. Nesse grafico, os mecanismos estdo dispostos em ordem decrescente de peso e os valores de cada barra demonstram o
total de respondentes que atribuiram o respectivo nivel de importancia ao mecanismo.

Grafico 1

Avaliacdo de importancia conforme resultados das entrevistas com especialistas

Participacdo Cidada 6
Dados Acessiveis
Integridade Referencial
Compreensibilidade
Divulgacdo
Ndo Discriminatdrios
Dados Primarios
Dados Oportunos
Licengas Livres
N&o Proprietario
Compreensiveis por Maq.
Periodicidade
Amplitude
Confiabilidade
Autenticidade

Dados Completos

Irrefutabilidade 2
Dados Conectados 3 4
M Extremamente Importante B Muito Importante B Importante W Pouco Importante Sem Importancia
(peso 4) (peso 3) (peso 2) (peso 1) (peso 0)

Fonte: Elaborado pelos autores.

Os 18 mecanismos obtidos a partir da literatura especializada foram considerados importantes pela maioria dos entrevistados.
Aqueles que atribuiram menores graus de importancia justificaram as importancias por ordem de priorizagdo na implementagao,
considerando a situagdo atual dos portais brasileiros. Dessa forma, todos os mecanismos seriam importantes, porém, deveriam
ser implementados ao final. Portanto, os mecanismos receberam avaliacdes muito positivas, inclusive tendo sido relatados
problemas praticos atuais relativos ao ndo atendimento desses mecanismos propostos nesta pesquisa. Ndo obstante, durante
a manipulacdo do instrumento de apoio a entrevista foi solicitado aos entrevistados que argumentassem os motivos pela

atribuicdo de importancia a cada mecanismo. A Figura 6 destaca uma sintese dos comentdrios dos respondentes que mais
claramente justificam as avaliagdes dos mecanismos.
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Figura 6
Sintese dos comentarios dos respondentes durante entrevista

“Os dados devem ser disponibilizados conforme a \ “[...] estou atribuindo Sem Importancia aos Dados\
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Fonte: Elaborada pelos autores.

Durante as entrevistas foram solicitadas sugestdes de novos mecanismos que poderiam aumentar a transparéncia em portais
de DAG (Figura 7).

Figura 7

Mecanismos adicionais sugeridos durante as entrevistas com especialistas
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(Extremamente Importante: [Extremamente Importante:
Envolvimento de atores (multi-setoriais) na discussdo Definir Regras de quais dados devem ser
dos contetidos a serem disponibilizados nos portais. disponibilizados primeiro.
Muito Importante: Muito Importante:
Compreensibilidade: Capacitagdo no uso dos dados Implantar férum no portal de dados para
disponibilizados. compartilhamento de experiéncias de uso do dado e

\_exemplos de uso.

Muito Importante:

Extremamente Importante:
Laboratdrio em nuvem com exemplos (data lake) Capacitagdo da demanda.
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\_ @mpliar o conhecimento a partir dos dados abertos. ) \
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Fonte: Elaborada pelos autores.
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As sugestBes serdo utilizadas em futuras coletas, com o intuito de identificar o grau de importancia de cada uma, tanto na
perspectiva dos publicadores dos dados como na perspectiva dos usuarios dos dados.

Classificagdo dos mecanismos de ampliacao da transparéncia por usuarios

O resultado da classificagdo por grau de importancia, obtido por meio do instrumento de coleta de dados eletrénicos,
consta no Grafico 2, com os mecanismos em ordem decrescente de peso e os valores de cada barra demonstram o total de
respondentes que atribuiram o respectivo nivel de importancia ao mecanismo. A ultima coluna foi obtida pela multiplicacdo
do total de respondentes pelo peso relacionado a cada item de importancia. Esse peso total sera utilizado na avaliacdo do
portal <http://dados.gov.br>.

Grafico 2

Avaliagdo de importancia na percepgao dos usuarios de dados abertos governamentais

Peso Total

Dados Acessiveis 1 413
Dados Oportunos 1 404
N&o Discriminatdrios 1401
Amplitude 1 398
Compreensibilidade 394
Participagdo Cidada 394
Periodicidade 391

Dados Completos 387
Compreensiveis por Maq. 384
Confiabilidade 1 375

Dados Primérios 1 373
Autenticidade 369
Integridade Referencial 367
Licengas Livres 367
Divulgagdo 1 350
Irrefutabilidade 339

N&o Proprietario 331
Dados Conectados 15 306

® Extremamente Importante ® Muito Importante ® Importante & Pouco Importante Sem Importéncia m
(peso 4) (peso 3) (peso 2) (peso 1) (peso 0)

Fonte: Elaborado pelos autores.

Os 115 respondentes da pesquisa utilizam DAG diariamente, na maioria dos casos, por meio da transparéncia ativa, com o
DAG disponibilizado em portais ou pela transparéncia passiva, com os DAG solicitados ao “Servico de Informacgdo ao Cidad&o”,
conforme demonstrado no Grafico 3, valorizando ainda mais as respostas desses respondentes.
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Grafico 3

Frequéncia de uso de dados abertos governamentais entre os usudrios

Uso diario 57

Uso a0 menos uma vez na semana 31

Uso ao menos uma vez ho més 19

Raramente 8

Fonte: Elaborado pelos autores.

O instrumento utilizado na coleta eletrénica possibilitava a cada respondente, usuario de DAG, a multipla escolha na definigao
de atividades realizadas com o DAG (Gréfico 4).

Grafico 4

Atividades realizadas com dados abertos governamentais

Consultas as despesas e receitas do governo 80
Consulta as atividades do governo 67
Auditoria 29
Desenvolvimento de mecanismos de uso dos... 27
Outras atividades 21

Pesquisa cientifica 10

Fonte: Elaborado pelos autores.

Os resultados demonstram, na percepgao de usuarios, que os DAG ndo podem ter sua transparéncia mensurada apenas por
aspectos técnicos originados pelos principios dos DAG da OGWG, definidos em 2007. Ndo obstante, também ndo pode ser
mensurada com base apenas na quantidade de conjuntos de dados disponibilizados, pois a transparéncia ndo é um fim em
si, ndo € o propdsito final e a quantidade de dados deve atender a um propdsito a ser definido. No caso dos usuarios de DAG
respondentes desta pesquisa, o principal propdsito é obter DAG que possam responsabilizar agentes publicos, ndo apenas
no sentido de sangGes previstas em legislagdo, mas na identificagdo dos responsdveis que estardo sujeitos a consequéncias
diversas, tanto negativas como positivas. Os mecanismos propostos foram considerados no minimo importantes por uma
ampla gama de usudrios e em distintas formas de uso de DAG na prestacdo de contas e responsabilizacdo, ampliando o
respaldo dos resultados, na ampliacdo da transparéncia para esse propdsito.

O propdsito da ampliacdo da transparéncia para atender ao processo de accountability da AT produziu a maior valorizagao
dos mecanismos Amplitude, Periodicidade, Compreensibilidade, Confiabilidade e Autenticidade, em relacdo aos demais
mecanismos, devido a necessidade desses mecanismos na utilizacdo do DAG para a presta¢do de contas e responsabilizacdo.

Cad. EBAPE.BR, v. 16, n° 4, Rio de Janeiro, Out./Dez. 2018. 708-715



Identificacao de mecanismos para a ampliacao da transparéncia Rodrigo Hickmann Klein | Deisy Cristina Barbiero Klein
em portais de dados abertos: uma analise no contexto brasileiro Edimara Mezzomo Luciano

Portanto, os resultados demonstraram que, na percepgao desses usuarios de DAG, o mecanismo Amplitude é mais valorizado
que o mecanismo “Dados Completos”, significando que o detalhamento e a abrangéncia do DAG, em conformidade com a
legislacdo, sdo mais valorizados do que a publicacdo no PBDAG de todo e qualquer dado publico, quando se trata de ampliacdo
da transparéncia para o propdsito de accountability.

Aplicacao dos mecanismos na anélise do portal <http://dados.gov.br>

Na Fase 3 da pesquisa foi realizada a andlise de contelido do Portal de Dados Abertos do Governo Federal (<http://dados.
gov.br>), que é um catédlogo destinado a federacdo de dados, pois possibilita a publicacdo de dados de diversas fontes de
dados governamentais, provenientes de diversas esferas e poderes. No entanto, disponibiliza principalmente dados do Poder
Executivo na esfera federal.

A partir da definigdo dos pesos dos mecanismos, definidos pelos usuarios de DAG na Fase 4, foram calculados os pontos
obtidos pelo portal <http://dados.gov.br> em cada categoria, descritos no Apéndice A. Dentre os aspectos positivos da andlise
de conteudo desse portal destaca-se a indicagdao do autor dos conjuntos de dados da categoria Economia e Finangas e na
categoria Saude, que correspondem a evidéncias do mecanismo Irrefutabilidade/Autor (Pessoa). Também foi identificada a
presenca em varios conjuntos de dados da informacdo sobre a periodicidade, porém ndo estava sendo respeitada durante a
andlise. Em todos os conjuntos de dados desse portal foi informado o nimero da edicdo, que é uma evidéncia do mecanismo
Autenticidade. Outro destaque é a divulgagdo de novos conjuntos de dados em redes sociais e promogao de hackathons, no
minimo anualmente, ambos indicadores do mecanismo Divulgagdo.

CONSIDERACOES FINAIS

Embora os especialistas entrevistados ndo tenham refutado os mecanismos apresentados durante a entrevista, muitos indicadores
nao foram atendidos durante a analise do portal. Nesse sentido, considerando as opiniGes positivas dos respondentes sobre os
mecanismos durante as entrevistas e o fato de que os entrevistados estavam envolvidos, direta ou indiretamente, na definicao
de estratégias de publicagdo nesse mesmo portal, € possivel considerar os mecanismos como uma evolugdo em relagdo a
requisitos de publicagdo de DAG, pois nao foi mencionada durante as entrevistas qualquer inviabilidade técnica ou financeira
em relagdo a adog¢do dos mecanismos apresentados. Nesse mesmo sentido, o resultado da avaliagdo desses mecanismos
pelos usuarios de DAG demonstra a significativa importancia deles em publicagdes de DAG em portais, no contexto brasileiro,
mesmo que alguns mecanismos ainda ndo estivessem presentes no portal analisado.

Considerando a importancia crescente da transparéncia das a¢des dos governos, o objetivo desta pesquisa foi identificar os
mecanismos que promovem a transparéncia de PBDAG. Os resultados obtidos sdo relevantes para a pratica dos gestores publicos
que desejam avaliar a transparéncia e a qualidade dos portais de dados abertos e formular estratégias para divulgar os dados
governamentais. A forma de identificacdo e definicdo dos mecanismos que ampliam a transparéncia em PBDAG proporciona
facilidade de entendimento dos critérios e a consequente facilidade de reaplicagdo futura, permitindo a comparagdo com
outros portais, servindo como um benchmarking para os gestores publicos, as partes interessadas e os pesquisadores da
area, além de possibilitar um ranking dos portais avaliados em termos de transparéncia. Ja a contribuicdo tedrica advém da
combinacdo e verificacdo inédita de diferentes mecanismos para a ampliagdo da transparéncia com o propdsito de prestagao
de contas e responsabilizacdo, que pode ser a base de futuras pesquisas sobre o tema.

Todos os mecanismos identificados foram considerados importantes, muito importantes ou extremamente importantes por
92% das pessoas que utilizam DAG e ampliam os principios do OGWG (2016), com énfase na fidedignidade dos dados e na
continuidade do reuso desses dados por diferentes meios.

Nesse sentido, a pesquisa demonstrou a atuacdo da democracia participativa no contexto brasileiro, por meio das avaliagGes
e opinides coletadas de entidades de ativismo social, como por exemplo, a opinido de membros de Observatdrios Sociais,
que utilizam DAG para controle social.

A pesquisa demonstrou, por intermédio da percepgao de usudrios, que os PBDAG ndo podem ter sua transparéncia mensurada
apenas por aspectos técnicos como o tipo do arquivo eletrénico, o tipo de licencas, a legibilidade por maquina, dentre
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outros aspectos técnicos. Ndo obstante, a transparéncia também ndo pode ser mensurada com base apenas na quantidade
de conjuntos de dados disponibilizados, pois a transparéncia ndo é um fim em si, ndo é o propdsito final e a quantidade de
dados deve atender a um propdsito a ser definido.

Dessa forma, torna-se importante refletir sobre qual € o principal propdsito esperado pelos cidaddos usuarios de DAG. No caso
dos usuarios de DAG respondentes desta pesquisa, o principal propdsito é obter DAG para conferéncia da prestacdo de contas
governamental e para a responsabilizacdo de agentes publicos, ndo apenas no sentido de sanc¢des previstas em legislacdo,
mas na identificagdo dos responsaveis que estardo sujeitos a consequéncias diversas, tanto negativas quanto positivas.

A avaliacdo dos mecanismos pela percepcdo de especialistas e, principalmente, pela percepcao de usuarios de DAG, demonstra
a atribuicdo de maior importancia a qualidade e a garantia do DAG correto do que a quantidade, pois grande quantidade de
DAG nao significa ampliagdo da transparéncia governamental se o0 DAG nao possuir a qualidade e a fidedignidade proporcionada
por mecanismo de salvaguarda da informac¢do. Em termos de transparéncia governamental, ndo basta a informacgao ser
adequada ao propdsito se ndo for adequada ao uso.

Os resultados também demonstram que ha uso frequente de DAG para a drea de presta¢do de contas e de responsabilizagao.
Como exemplo, pode-se citar o uso de DAG realizado pelos Observatdrios Sociais, que utilizam os dados tanto em consultas
aos PBDAG (transparéncia ativa) quanto nas solicitagGes aos Servicos de Informacdo ao Cidadao (transparéncia passiva). Ndo
obstante, pode ser considerada baixa a quantidade de Observatdrios Sociais perante a quantidade de municipios brasileiros.
Nesse sentido, sugere-se identificar, por meio de pesquisas, quais sdo os aspectos sociais e psicolégicos que motivam cidadaos
a ser usuarios de DAG na busca pela responsabilizagao, positiva ou negativa, de agentes publicos, por intermédio da analise
da prestacgdo de contas desses agentes, e porque esse comportamento de participar do processo de accountability ainda é
incipiente na populagdo brasileira, ou mesmo nos demais paises. Para contribuir nesse sentido, Rousseau (1973) propde a
democracia direta, que atualmente se relaciona a democracia participativa, pois, segundo o autor, a democracia é aquela
gue coloca a vontade popular acima dos interesses individuais e requer a constante aprovagao popular nas questdes que
regulamentam a politica, ndo admitindo a representagdo dessa vontade. No contexto nacional, é perceptivel que a democracia
representativa evidenciada nas elei¢cdes se sobrepde a democracia participativa, que poderia ser mais ativa por meio de
instrumentos como o DAG. Dessa forma, sugerem-se estudos sobre as motivagdes a existéncia dessa grande diferenca na
participacdo cidadd, dentre essas duas formas de democracias, que pode estar ligada a obrigatoriedade do voto no Brasil,
mas também a maior facilidade de participacdo por meio do voto, em contraponto aos processos de democracia participativa,
que exigem maior envolvimento e empenho por parte dos cidaddos participantes. No entanto, podem existir demais fatores
sociais e psicoldgicos motivadores dessa diferenga de engajamento entre ambas as formas de democracia.

Nesse sentido, a utilizacdo dos DAG por apenas uma minoria da populacdo também pode estar relacionada a falta de
divulgacdo, a dificuldade de compreensdo das informacdes relativas ao orcamento publico, bem como a baixa qualidade e a
falta de confianga nos dados, como ja evidenciado em pesquisas abordadas no referencial tedrico. Esses possiveis motivos
sao reforcados pela maior valorizagdo dos mecanismos sugeridos por esta pesquisa, 0s quais proporcionam a divulgacao, a
compreensibilidade, a qualidade e a fidedignidade dos DAG disponibilizados nesses portais. Dessa forma, em certa medida, os
grupos de cidaddos respondentes (especialistas em DAG e membros de OS) ndo representam a atuagdo democratica da maioria
dos cidaddos brasileiros, quando comparados ao grande nimero de participantes do processo eleitoral. Assim, coletas futuras
gue consigam obter a percepcdo desses demais cidaddos podem apresentar resultados distintos e igualmente importantes.

Além disso, esta pesquisa abordou a ampliacdo da transparéncia para atender ao processo de accountability da AT. Outros
propdsitos para a ampliagdo da transparéncia como, por exemplo, a inovagdo ou a facilidade de acesso a servigcos publicos,
podem produzir novas pesquisas que ampliem ou revisem os mecanismos sugeridos por esta pesquisa.

Em termos de limitagdes, esta pesquisa ndo explora demais propdsitos para a ampliacdo da transparéncia, como a inovagdo
e a facilidade de acesso a servigos publicos, dentre outros. Novas pesquisas podem avaliar novos propdsitos de ampliagdo da
transparéncia do DAG, bem como, ampliar a consisténcia das notas atribuidas aos mecanismos ja propostos, por intermédio
de grupos focais ou técnicas Delphi, dando énfase a opinido de usuarios do DAG. Além disso, podem verificar as relagdes
propostas no modelo conceitual.
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Calculo do grau de transparéncia do portal <dados.gov.br>

Tabela 1

2
= % .: % s - g ° £ % s =
dados.gov.br fg| < |ES5| 58| %) . |s| T | 8|38 | B2
$|E<| 5 |22\ 32 |&| 3 || 5 || S| E| B
A | &S = CA| Rk = @ = (=) = = = =
I?;f::lﬁdade de conjuntos de dados indicada no 1 1 27 4 20 5 4 6 35
Dados Acessiveis 413 100 | 6,12487 | N/A 1 0 1| 0,25 0,9 1 1 0,5 0,97
Dados Oportunos 404 100| 599140 | N/A 0,45 0 0,52 0 0,05 0,2 0 0 0
Nio discriminatorios 401 100 | 594691 | N/A 1 0 1 i 1 ] 1 1 1
Amplitude 398 100 | 5,90242| N/A 0| NA N/A| N/A N/A N/A N/A N/A N/A
Dic.Dados 30 N/A 0,16 0,3 0,01 0 0,27 0,3 0,3 0,25 0,08
Glossério 10 N/A 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Manual/Cartilha 20 N/A 0,02 0 0 0 0 0 0 0 0
Comprecnsibilidade | oeo® 3042 584310 DA Ll Ll I 0 0 0 0 0
Tutoriais 15 N/A 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Exemplos de uso 5 N/A| 0,01364 0| 0,00185 0 0 0 0 0 0
Jogos 5 N/A 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Historias Ludicas 5 N/A 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Participagio Cidada Ouvi(?oria /Fale Conosco 20 0 N/A| N/A N/A| N/A N/A N/A N/A N/A N/A
Aval. Qualidade Classificagdo dado B g0 PN N of o o o 0 0 0 0 0
cidaddo
Periodicidade 391 100 | 5,79861| N/A 0,45 0 0,52 0 0,05 0,2 0,75 0,17 0,51
Dados Completos 387 100 | 5,73929| N/A 0 0 0 0 0 0 0 0 0
CSV/TXT Delimitado 95 N/A 0,69 0 0,18 0 0,19 0,57 0,24 0,16 0,16
) XLS/ODS 2 N/A 0,01 0| 0,00074 0 0,008 0 0,015(0,003 [0,003
i‘;’;ﬂ;:“smls POT I ppF 384 1] 569479 N/A 0 0 0 0| 0,0005| 0,004 0 0 0
XML/JSON/ GeoJSON 100 N/A 0 0 0,78 0,25 0 0 0 0,17 0,66
Demais Formatos Estrut. 100 N/A 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Confiabilidade 375 100| 5,56132| N/A 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Dados Primarios 373 100 | 5,53166| N/A 1 0 1] 0,25 1 1 1 1 1
Errata 30 N/A 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Autenticidade N° Edigdo 369 10| 5,47234| N/A 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1
Hash/Checksum 60 N/A 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Integridade Referencial 367 100 | 5,44268 | N/A 1 0 1] 0,25 0.9 1 1 0,5 0,97
Licengas Livres 367 100 | 5,44268 | N/A 1 0 0,48 0 0,25 0,6 1 1 0,26
. Novos Conj. 90 0,9 N/A| N/A N/A| N/A N/A N/A N/A N/A N/A
Divulgagio - 350 5,19057
Hackathons Anuais 10 0,1 N/A| N/A N/A| N/A N/A N/A N/A N/A N/A
Autor (Pessoa) 5 N/A | 0,00455 0| 0,00185 0 0 0 0 0 0
Irrefutabilidade 22;;:;5:883 ;’fmica 339 95 5,02744 N/A o o 0 0 o o o o 0
Nio proprietarios 331 100 | 490879 | N/A 0,5 0 096 0,25 0,25 0,6 0,25 0,83 0,14
Dados Conectados I RDF/OWL 306 100 | 4,53804| N/A 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Total 6743 100 | 5,19 4,66 | 0,26 4,73 | 1,49 3,15 4,13 4,20 3,52 372

Fonte: Elaborado pelos autores.

Notas:

(1) Cada mecanismo possui indicadores, cada indicador é verificado novamente para cada conjunto de dados (dataset). Cada mecanismo

possui a nota maxima 1. Exemplo: caso uma categoria possua 27 conjuntos de dados e somente 1 conjunto de dados possua o indicador

solicitado, como o caso do glossario, que vale 0,3 pontos, a férmula sera a seguinte: 1/27 * 0.3 =0,01;
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(2) A amplitude foi avaliada conforme o Decreto n. 7.185/2010 (BRASIL, 2010), que determina quais campos devem ser disponibilizados
ao publicar dados orgamentarios.

(3) O percentual do peso dos mecanismos para cada indicador, nos mecanismos que possuem multiplos indicadores, foi avaliado por
um Grupo Focal (GF) com 10 participantes: 1 usuario membro de OS, 4 usuarios pesquisadores envolvidos com pesquisas sobre DAG,
transparéncia, participagdo e governo aberto e 5 profissionais envolvidos com a publicagdo de DAG no Rio Grande do Sul. No planejamento
e execugdo do GF foram seguidas as recomendagdes de Barbour (2009). Optou-se pela utilizagdo de um grupo focal, devido a grande
quantidade de indicadores, que produziria um questionario eletrénico muito extenso, com escalas de soma constante para a distribuicdo
dos percentuais do peso do mecanismo entre indicadores, aumentando o viés de ndo resposta (HAIR, BABIN, MONEY et al., 2005).

(4) A soma dos pesos de todos os mecanismos resultou no valor 6.743; para que esse valor se adeque a escala de 0 a 100 foi aplicada a

formula do fator de escala: Fator Escala = 100/6473 = 0,01483. Essa férmula adaptada da escala Brasil Transparente (CGU, 2016). Dessa
forma, os pesos dos mecanismos sdo multiplicados pelo fator de escala, para que os resultados permanecam no intervalo 0 a 100.
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