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RESUMO

Dados abertos sdo um recurso para a implementacdo das politicas de transparéncia que
contribuem para a promocdo da participacdo social e democracia. Como parte destas politicas, os
governos desenvolvem portais de dados, para também viabilizar maior produtividade e eficiéncia nas
relacdes e prestacdo de servicos da Administracdo Publica para com os cidadaos.

O Brasil possui uma politica de transparéncia de dados operacionalizada através de seu portal de
dados abertos. Este portal que compreende 200 érgaos e 11 000 conjuntos de dados, sujeitos a regras
sobre formato e atualizacdo, pretende ser uma referéncia para a sociedade que procura informacdes
sobre a atividade governamental, promovendo o uso dos dados para fomentar a democracia, o controle
social e a atividade economica.

O estudo, realizado sobre o portal de dados brasileiro, procurou compreender como as praticas
de governanca e de divulgacdo adotadas influenciam nos resultados da politica de transparéncia de
dados, materializados pela qualidade dos dados e o acesso do publico a informacao.

Foi utilizada uma abordagem metodoldgica mista: quantitativa, composta de inquérito aplicado a
equipes de dados abertos e de dados estatisticos do portal de dados; e qualitativa - entrevistas realizadas
em uma amostra dos inquiridos que responderam ao inquérito. Foi utilizada regressao linear e analise
de correlacdes entre as variaveis identificadas a partir da revisdo da literatura. No que concerne as
entrevistas, as intervencdes foram classificadas em categorias e percecdes de maneira a se poder
interpretar.

O resultado do estudo indica que a aplicacdo de praticas de governanca e de medidas para se
divulgar dados abertos influenciam positivamente a qualidade dos dados publicados e o0 acesso a
informacodes. Indica, também, que o papel de lideranca dos dirigentes nao é determinante. Por fim,
mostra uma preocupacdo com a qualidade do programa de dados abertos em funcao de restricdes

crescentes de recursos, nomeadamente o numero de pessoas e orcamento.

Palavras-chave: Transparéncia, Dados Abertos Governamentais, Governo Eletrénico,

Governanca.



ABSTRACT

Open data are a resource to implement transparency policies and promote civil participation and
democracy. As part of those policies, governments develop data portals to achieve greater productivity
and efficiency in the relations and provision of public administration services to citizens.

Brazil has a data transparency policy, made operational through its open data portal. This portal
comprising 200 organs and 11 000 datasets, which are bound to rules on formats and updating, aims
to be a reference for the society on the search for information on government activity, promoting the use
of data to foster democracy, social control and economic activity.

The study, conducted on the brazilian data portal, sought to understand how governance and
dissemination practices influence the results of the data transparency policy, in terms of data quality and
access to information.

A mixed method approach was applied: quantitative, consisting of a survey applied to open data
teams and statistical data from the portal; and qualitative - interviews conducted in a sample of those
which attended the survey. Linear regression and correlation analysis between the variables identified
from the literature review were done. Regarding the interviews, the quotes were grouped into categories
and perceptions to be interpreted.

The result of the study indicates that the application of governance practices and measures to
disseminate open data positively influence the quality of published data and access to information. It also
indicates that the role performed by agency leaders is not relevant. Eventually, it shows a major concern
to the quality of the open data program due to increasing resource constraints in terms of personnel and

budget.

Keywords: Transparency, Open Government Data, E-Government, Gouvernance.
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Capitulo 1. Introducao

Dados abertos sao um recurso que permite implementar politicas de transparéncia e promove
participacdo social e democracia. Como parte destas politicas, os governos desenvolvem portais de dados
abertos para publicar informacdes sobre suas atividades, o que permite o controle social e também maior
produtividade e eficiéncia nas relacdes e prestacdo de servico da Administracdo Publica para com os
cidadé&os.

O Brasil possui uma politica de transparéncia de dados (Presidéncia da Republica, 2016), a qual
esta baseada em principios norteadores para publicacao e divulgacao de dados. A presente investigacao
tem como objetivo analisar os resultados obtidos na gestao de publicacdes no portal brasileiro de dados
abertos, que é o instrumento de materializacao de sua politica.

Foi possivel identificar no estudo que os principios de dados abertos presentes na literatura sdo
universais e encontram-se presentes nas iniciativas relatadas, e coincidem com o que foi proposto na
politica brasileira de transparéncia de dados.

Percebe-se que ha fatores de influéncia dos principios na forma de gestdo dos programas de dados
abertos, conforme relatados na literatura e no caso brasileiro. Este estudo procura identificar estes
fatores, relacdes e resultados, e compor um cenario e analise critica da experiéncia brasileira em dados

abertos.

1.1 Justificativa do Tema e Formulacao do Problema

Dados Abertos foram conceituados em 2004 pela Open Knowledge Foundation (2004), e suas
definicdes e principios continuaram a evoluir com Tim Berners-Lee (2006). Na sequéncia, Dados Abertos
Governamentais sdo formulados por um grupo de pesquisadores e representantes de empresas de

tecnologia (2007).
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A administracdo Obama (2009) toma a lideranca no incentivo a transparéncia governamental para
fortalecimento da democracia, incentivando a colaboracédo e a participacdo social como orientacédo de
base para um governo aberto. Em consequéncia a este movimento, os Estados Unidos aderem aos dados
abertos como um dos instrumentos de execucdo da politica, ao criar seu portal de dados. Em seguida,
Varios paises iniciaram um processo progressivo de transparéncia governamental para compartilhamento
e abertura de seus dados. Em um periodo de tempo menor que 20 anos, a publicacdo de dados abertos
governamentais consolidou-se nos paises democraticos. O nimero de paises a possuir portais de dados
abertos governamentais aumentou de 46 em 2014 para 153 em 2020 (T. M. Yang & Wu, 2021) (UN,
2020).

Em um contexto nacional, o governo brasileiro implementou uma série de leis e medidas na
direcdo da promocao da transparéncia de dados. O movimento foi iniciado pela LAl - Lei de Acesso a
Informacao (Presidéncia da Republica, 2011), a qual estabeleceu o processo de gestao transparente da
informacé&o e de sua classificacdo. No contexto especifico de dados abertos governamentais, o governo
brasileiro promulgou o decreto-lei que instituiu a Politica Nacional de Dados Abertos (Presidéncia da
Republica, 2016), materializada pelo Portal Brasileiro de Dados Abertos. Decorridos 6 anos da criacdo
desta politica, importa analisar se o portal responde aos desafios apresentados pela politica de
transparéncia de dados. Para o efeito foram formuladas as seguintes perguntas de investigacado: “Em
que medida o portal de dados abertos governamentais brasileiro atende aos requisitos da politica de
transparéncia de dados? No Portal de Dados Abertos sao aplicados os principios encontrados na
literatura?”

De maneira a viabilizar a pesquisa e procurar responder a pergunta de investigacédo, o estudo
buscou identificar os principios de dados abertos na literatura. Em complemento, procurou conhecer,
segundo a perspetiva das pessoas que trabalham com dados abertos, os arranjos organizacionais e as
praticas adotadas. Esses elementos, agregados, foram utilizados pelo estudo para se testar as hipdteses

formuladas e se construir as conclusoes.

1.2 Objetivo Geral e Especifico

O objetivo geral desta dissertacao é entender como a forma de governanca adotada e as iniciativas
para se disseminar informacao influenciam nos resultados da politica de transparéncia de dados,
materializados pela qualidade dos dados e 0 acesso do publico a informacao.

Em termos de objetivos especificos, pretende-se:
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a. Analisar os principios de dados abertos encontrados na literatura sobre a politica de
transparéncia;

b. Compreender, no escopo do portal de dados abertos brasileiro, 0s processos de
publicacao, os fatores de influéncia e os resultados a partir da perspetiva das pessoas que
disponibilizam os dados;

c. Avaliar a percecado da utilidade, da efetividade e dos desafios para se implementar as

politicas de transparéncia de dados.

1.3 Relevancia do Estudo

Os governos materializam suas politicas de transparéncias de dados nomeadamente através de
portais de dados abertos, realizando investimentos em recursos humanos e de infraestrutura. O estudo
do tema é importante para que se possa identificar os mecanismos de gestao utilizados nestes programas
e suas consequéncias. Ainda, podera permitir conhecer a aderéncia destas politicas as melhores praticas
encontradas na literatura. Os resultados da pesquisa poderdo indicar caminhos para se melhorar os

programas em termos de efetividade e alcance das politicas de transparéncia.

1.4 Desenvolvimento e Estrutura do Trabalho

O primeiro capitulo introduz o tema de dados abertos, a importancia de sua aplicacdo nas politicas
publicas de transparéncia.

0 segundo capitulo faz a revisao da literatura, dividida em conceitos relacionados a dados abertos,
transparéncia governamental, principios, desafios e dimensdes de dados abertos.

O terceiro capitulo apresenta, no contexto dos mecanismos que viabilizaram as politicas de
transparéncia, as acdes do governo brasileiro para governo aberto e o portal de dados, instrumento de
realizacdo da politica nacional de dados abertos.

O quarto capitulo apresenta o desenho de investigacao, detalhando as hipoteses e as ferramentas
utilizadas para coletar os dados — inquérito, dados secundarios e entrevistas.

O quinto capitulo realiza a analise dos dados do inquérito e dos dados secundarios e os resultados
encontrados. Sao apresentados os resultados da analise das entrevistas.

0O sexto e ultimo capitulo apresenta as conclusdes a partir dos resultados analisados, as limitacdes

do estudo, o contributo esperado e ainda pistas para futuras investigacoes.
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Capitulo 2. Revisao da Literatura

Este capitulo trata do estudo sobre as origens e conceitos relacionados a dados abertos e a relacao
entre as politicas de transparéncia governamental e o uso de dados abertos. Em seu desenvolvimento,
identifica principios aceites e desafios apontados pelos autores que os governos devem vencer, assim
como as dificuldades enfrentadas para a disponibilizacdo e sucesso dos programas de dados abertos
governamentais. Conclui ao apresentar as dimensdes que agrupam os principios de dados abertos e que

foram selecionadas para analise nesta dissertacao.

2.1 Conceitos Relacionados a Dados Abertos

Para conceituar e definir dados abertos tais como encontramos na literatura, ¢ importante
compreender inicialmente o que sdo dados. Para Davenport & Pruzak (1998), dados sdo um conjunto
discreto de fatos objetivos sobre eventos, e em um contexto organizacional é usualmente descrito como
registros estruturados de transacdes. Dados isolados possuem pouca relevancia e propoésito. No ambito
da ciéncia da computacdo, Viana (2001) define dado como uma sequéncia de simbolos quantificados
ou quantificaveis. Para Miranda (1999), dado é o conjunto de registros qualitativos ou quantitativos. Um
texto € um dado, assim como valores, fotos, figuras, sons gravados.

Dados sdo abertos quando podem ser liviemente acessados, modificados e distribuidos por
qualquer pessoa para qualquer proposito, preservando suas caracteristicas (Open Knowledge
Foundation, 2004). Os dados abertos sao representados como um agrupamento de dois tipos de dados:
0 conteudo propriamente dito e registos para melhor compreensao deste conteudo, chamados
“metadados”. Os metadados indicam onde o conteudo esta localizado, seu significado, como relacionar
o contetdo com outras fontes de dados, a frequéncia de atualizacao e condicdes de uso. Os metadados
sao de grande importancia para preservacdo do conteudo porque fornecem contexto e significado para
as colecdes de dados (Ubaldi, 2013).

As bases conceituais para o acesso, distribuicdo, reuso e licenciamento de dados abertos foram
criadas pela Open Knowledge Foundation — OKF (Open Knowledge Foundation, 2004). Em 2007, um
grupo de pesquisadores e representantes de empresas de tecnologia formulou os principios orientadores
para dados abertos governamentais, baseados no livre acesso, na conectividade, em formatos nao
proprietarios, na necessidade de os dados serem atuais e na possibilidade de sua reutilizacao e

distribuicao (Malamud et al., 2007).
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Os governos sempre coletaram dados e 0s armazenaram para desempenhar suas atividades. A
necessidade do uso de dados governamentais pela sociedade como forma de controle social e para
melhorar os servicos publicos acompanhou a progressiva oferta de dados. Por décadas, a maneira pela
qual os dados governamentais sao coletados e agregados tém sido de grande interesse para o governo,
academia e sociedade (UN, 2020). A maneira pela qual dados governamentais sdo divulgados e
disseminados mudou drasticamente na ultima década, impulsionada pela revolucdo tecnologica e a
proliferacdo de aplicacdes para tratar, transformar e distribuir os dados, entre elas incluidos os portais
de dados abertos governamentais. Uma das formas para distribuir os dados governamentais ¢é através
de dados abertos.

Dados governamentais sao quaisquer dados produzidos ou processados e agrupados por
organizacdes publicas. Dados abertos governamentais sao dados produzidos pelos governos que podem
ser livvemente usados, reutilizados e distribuidos por qualquer pessoa (Ubaldi, 2013). Estes séo
produzidos e divulgados com o objetivo de entregar informacao.

A Informacdo pode ser descrita como uma “mensagem”, normalmente sob a forma de um
documento, audio ou comunicacao visivel. Espera-se que a informacdo mude a maneira pela qual seu
recetor perceba os fatos. Enfim, a informacdo deve ser pensada como o dado que faz a diferenca
(Davenport & Pruzak, 1998). A informacdo & uma abstracdo, representada pela combinacido e
interpretacao de dados. E composta por dados organizados de modo significativo, sendo subsidio Util &
tomada de decisdo (Miranda, 1999). Para Dante (1998), a informacdo é conceituada como dados ou
matéria informacional relacionada ou estruturada de maneira potencialmente significativa.

Para que um dado seja convertido em informacéo, ele precisa ser interpretado, passando a ter
significado. Os dados abertos governamentais apresentados isoladamente sdo apenas dados, e nédo
informacé&o. Para entregar valor a sociedade e para que possam ser utilizados, devem estar inseridos em
um contexto, combinados com outros dados e revestidos de informacdes de apoio que facilitem sua

compreensao.

2.2 Transparéncia Governamental e Dados Abertos

Vemos em Kaufmann & Bellver (2005, p. 2) que os cidaddos devem poder obter acesso a
informacdo e a transparéncia. Em linhas gerais, pode-se dizer que, entre outras coisas, uma gestao
transparente tem como principais caracteristicas o acesso a informacdes compreensiveis para todo
cidadao e a abertura para sua participacdo no governo. Segundo Cruz (2012, p. 156), uma gestdo com

transparéncia ¢ marcada pelo acesso a informacdes compreensiveis para todo cidaddo e pela abertura
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da possibilidade de se participar na administracao, figurando como principio de governanca. A
transparéncia é considerada um elemento chave de um bom sistema de governanca corporativa (Tejedo-
Romero & Araujo, 2018).

De acordo com Brandsma (2008), a transparéncia incorpora tanto o direito de cada cidadao para
aceder a informacdes e o dever do governo para garantir que a informacao esteja disponivel nos websites.
Em Arautjo & Tejedo-Romero (2016), vemos que alguns paises comportam-se de forma pré ativa, com
as organizacdes publicas a exercer papel ativo em prover informacdo aos atores da sociedade. Em
contrapartida, outros paises liberam informacao apenas de forma passiva, segundo requisicao direta dos
cidad&os.

Na relacao entre governos e sociedade, podemos entender a transparéncia como a capacidade de
0s governos divulgarem suas acoes e compromissos, tornando publicas suas atividades. Entre as varias
maneiras de transparéncia governamental, esta a disponibilizacdo de dados abertos governamentais.

De maneira a obter uma sociedade democratica e que funcione, os cidadaos e demais partes da
sociedade precisam estar aptos a monitorar as iniciativas de governo e sua legitimidade. Promover a
transparéncia quer também dizer que que seja possivel, além de aceder aos dados, que estes possam
ser Uteis e reutilizaveis e com isto reduzir o problema da agéncia.

Segundo a Teoria da Agéncia, uma relacdo de agéncia € um contrato no qual uma ou mais pessoas
recebem de outra pessoa um servico. Esta relacdo envolve a delegacdo de autoridade para o agente
tomar decisdes (Jensen & Meckling, 1976). A seu turno, o governo tem interesse em divulgar seus dados
aos cidadaos pois pode assim tornar-se mais eficiente. A publicitacdo de dados abertos governamentais
em larga escala é capaz de reduzir a assimetria de informacao entre o agente — governo - e o principal
- 0 cidadao.

Em complemento, segundo Aratjo (2004), as melhorias advindas das pressdes que viabilizam
reformas, em que mudancas acontecem a nivel local muitas vezes apresentam ganhos na producéo e
servico, podendo melhorar sua qualidade, e conferir transparéncia e equidade.

As organizacdes publicas produzem e coletam diferentes tipos de dados de maneira a
desempenhar suas atividades. A extraordinaria quantidade e centralidade dos dados coletados pelos
governos os tornam particularmente significativos como um recurso para aumentar a transparéncia
publica. Dados abertos governamentais podem ajudar os cidadaos a compreender 0 que 0S governos
fazem, se desempenham corretamente suas funcdes e assim o0s responsabilizarem por resultados nédo
atingidos ou acdes nao realizadas. A disponibilizacao de dados abertos permite, ainda, obter pistas de

como melhorar o desempenho dos governos. O aumento da transparéncia de dados proporciona as
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bases para a participacdo popular e colaboracao para criacao e inovacao de servicos governamentais
(Ubaldi, 2013).

A Internet, de forma geral, e sites oficiais de governo, em particular, mudaram a forma de interacao
entre cidadaos e governos. Uma quantidade massiva de dados pode ser coletada, distribuida e
transformada por empresas privadas, jornalistas, organizacdes civis e pelo publico em geral. Entre as
iniciativas de governo aberto, estdo os portais de dados que desempenham um papel crucial na
promocao de transparéncia governamental, participacdo e colaboracdo (Cuillier & Piotrowski, 2009;
Jaeger & Bertot, 2010). A adocao de politicas publicas de dados centradas na perspetiva do cidad&o
tem sido solicitada como um meio de engajar o publico, aumentar a confianca no governo e o valor

publico das politicas de transparéncia (Harrison et al., 2012; Marijn Janssen et al., 2012).

2.3 Principios de Governanca sobre Dados Abertos

A literatura sobre dados abertos identifica uma série de principios para publicacao dos dados.
Estes visam garantir que os dados entregues fornecam informacéao para o publico, proporcionem valor e
possibilidade de uso, reuso e distribuicdo. Os dados abertos publicados conforme os principios
identificados s@o um mecanismo de entrega e execucdo de politicas de transparéncia dos governos.

Os principios enunciados para dados abertos pelos autores complementam-se entre si, tendo
evoluido de uma abordagem centrada na natureza dos dados para a pratica e processos de governanca
de dados. Em um primeiro momento, foram estabelecidos principios técnicos que procuraram
estabelecer alguma orientacdo que pudesse garantir conexao dos dados e entrega de informacao
(Berners-Lee, 2006; Malamud et al., 2007; Open Knowledge Foundation, 2004). A primeira vez em que
dados abertos foram conceituados como principios técnicos foi em 2004, através de publicacao da OKF
(Open Knowledge Foundation, 2004). Tim Berners-Lee (2006) prop6s em seguida 0 modelo de 5 estrelas
para dados abertos. Em continuidade ao desenvolvimento do tema, um grupo de 30 executivos e técnicos
da industria de Tecnologia da Informacao e Comunicacdes, entusiastas de Open Government, reuniram-
se em Sebastopol (Malamud et al., 2007; Ubaldi, 2013), no qual foram formulados mais principios.

Percebe-se na definicdo de principios para dados abertos uma evolucdo de modelos e orientacoes
mais voltadas aos dados e o seu licenciamento (Berners-Lee, 2006; Open Knowledge Foundation, 2004)
e maior detalhamento e objetividade em seu uso, disponibilidade e publicacdo em (Malamud et al.,

2007). A Figura 1 apresenta os principios propostos pelas trés principais abordagens de dados abertos.
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Figura 1 - Principios Pioneiros em Dados Abertos

Open Knowledge
Foundation (2004)
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restringir a distribuicdo de v Dados com ligagdo para mais rapido possivel para preservar
outras obras outros dados, formar seuvalor _ o

v’ Preservacéo da integridade contexto v Dados acessiveis - disponiveis para
da obra original 0 maior numero possivel de pessoas

v Atribuigdo de autoria v/ Dados processaveis por maquina -
original estruturados para permitir

v Ndo discriminacdo  de automagao
pessoas ou grupos v Dados ndo proprietéarios - em

v Ndo discriminacdo  de formato aberto onde nenhuma

dominios de atividade

organizagéo detém seu controle

Fonte: Elaboragdo propria a partir da reunido de elementos em (Berners-Lee, 2006; Malamud et al., 2007; Open

Knowledge Foundation, 2004)

No campo das diretrizes para implementacao de dados abertos governamentais, Vivek Kundra, o

Diretor de Tecnologia de Informacéo do Governo dos Estados Unidos, e o United Kingdom Public Sector

Transparency Board redigiram mais principios e orientacées sobre como publicar os dados e promover
transparéncia (Ubaldi, 2013). Estes principios sdo de aplicacao direta e pratica e procuram enquadrar
0s processos de producao e divulgacao de dados abertos, introduzindo orientacdes voltadas a qualidade,

a governanca e a formas de disseminacéo da informacao, conforme é mostrado na Figura 2.
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Figura 2 - Evolugédo de Principios de Dados Abertos

Vivek Kundra (2011) Public Sector Transparency Board (2012)
v A transferéncia de dados entre sistemas v A politica e a pratica de dados sera orientada pelas escolhas do
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Os érgaos publicos devem encorajar o reuso de seus dados

A licencga para os dados publicos sera livre
compartilha-las Os dados publicos seguirdo padrdes de dados abertos

v' Dados devem ser coletados em sua fonte Os dados publicos devem ser acessiveis por um unico ponto de
original acesso

AR R

v' Os dados devem atender a padroes v" Os dados publicos de diferentes departamentos devem ser
reconhecidos publicados em um mesmo padréo e definigdo.

v' Os dados devem ser entregues em tempo v' Os dados serao publicados de forma legivel por maquina e
real e preservados para uso futuro reutlizaveis

v' Os dados devem ser validados antes da v" Dados publicos devem estar atualizados e em fina granularidade
publicacéo v Dados publicos devem ser publicados rapidamente e mantidos

v' Os dados devem ser legiveis por maquina disponiveis, em formatos padrédo e conectados entre si.

v' Os dados devem ser produzidos ma unica v" Dados publicos seréo acessaveis sem necessidade de
vez e serem reutilizados identificacdo ou registo

v A privacidade e seguranga dos dados v" Os 6rgaos publicos devem manter e publicar inventarios de seus
deve ser protegida dados

v' O acesso aos dados deve ser provido a v" Os 6rgaos publicos devem publicar metadados relativos a seus
todos e a participacdo encorajada dados, contendo descri¢gdes de suporte, proveniéncia do dado e

seu significado
Fonte: Elaboragdo propria a partir da reunido de elementos em (Ubaldi, 2013)

Os principios técnicos podem ser considerados como base para o desenvolvimento de programas
de dados abertos governamentais. Adicionalmente, identifica-se na literatura recomendacoes
complementares a estes principios. Sao estabelecidas diretrizes de promocéo de institucionalizacao,
disponibilizacao de recursos de apoio e de importancia da lideranca em programas de dados abertos.
Estas recomendacoes introduzem processos de governanca em dados abertos e formas de disseminacao
de informacao (Attard et al., 2015; Dawes et al., 2016; Gasco-Hernandez et al., 2018; Hartog et al.,
2014; Marijn Janssen et al., 2012; Kim & Eom, 2019; Kucera et al., 2013; Lourenco, 2015; Luna-reyes
et al., 2016; Purwanto et al., 2019; Ruijer et al., 2020; Ruijer & Meijer, 2020; Safarov, 2019; Ubaldi,
2013; H. J. Wang & Lo, 2016, 2016; V. Wang & Shepherd, 2020; T. M. Yang & Wu, 2016, 2021; Z. Yang
et al.,, 2015; Zuiderwijk et al., 2019; Zuiderwijk & Janssen, 2014b). A Figura 3 faz um resumo das

recomendacdes destes autores.
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Figura 3 - Recomendacdes dos Autores em Dados Abertos

Ubaldi (2013)

v
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Estruturar, rastrear e personalizar as
respostas para as perguntas dos
cidadéos sobre dados abertos
Estabelecer fluxos de trabalho adequados
para coletar, integrar, validar, aprovar e
disponibilizar os dados

Investir em praticas de administragcdo de
dados

Criar um responsavel por dados abertos
que ira representar o érgdo e incentivar o
uso

Garantir a atualidade de dados nos
processos de publicagdo

T.M. Yang & Wu (2016)

Dawes (2016)

v' Avaliar a qualidade dos dados
a partir dos formatos dos dados
e metadados

v" Modemizar os sistemas para
oferecer dados de melhor
qualidade ao publico

v' Adotar padrdes técnicos para
os formatos de dados que
ser&o publicados

v' Organizar consultas publicas,
reunides e workshops para
fomento da comunicagéo com
os cidadaos

Kucera (2013)

v" Obter qualidade
modificagéo dos dados

v/ Obter qualidade ao redesenhar
o processo de criagdo dos
dados

pela

v Observar as leis de prote¢do de dados na deciséo de disponibilizagéo
v’ Utilizar a lideranga dos dirigentes como vetor para impulsionar os funcionarios publicos a abrir seus dados

Lourenco (2015)

v' Garantir atualidade dos dados como chave para permitir seu uso e qualidade
v Garantir visibilidade para os conjuntos de dados em fung&o de sua diversidade e quantidade disponiveis

Marijn Janssen (2012)

Attard (2015)

v' Encontrar uso inovativo para os
dados através de concursos e
desafios competitivos

v Aplicar padrdes em larga escala
de treinamento para superar
estas questdes e prever dotagéo
orgcamentéria

v Estabelecer um plano de ag&o
para estimular o consumo de
dados abertos

Ruijer e Meijer (2020)

v' Obter forte suporte da gestéo de
topo e da média geréncia para o
sucesso dos programas de
dados abertos

v' Realizar desenvolvimentos em
tecnologia da informagcdo para
potencializar a publicacédo de
dados

v Investir em ferramentas para melhorar a visualizagéo de dados e auxiliar os cidadé@os

Luna-reyes (2016)

v Obter liderancga politica e incluir especialistas em dados e da sociedade civil em programas de dados abertos

Gasco-Hernandez (2018)

v' Realizar sessodesde treinamento como impulsionador do uso de dados abertos

Safarov (2019)

v Investir em capacitar os cidadaos em habilidades e conhecimentos técnicos para uso dos dados.
v" Melhorar a qualidade dos dados com o envolvimento da sociedade através de melhores mecanismos de feedback
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Kim & Eom (2019)

v’ Utilizar a lideranga para mobilizar recursos tangiveis e intangiveis e aplica-los nos programas de dados abertos
v’ Estabelecer orcamento dedicado aos programas de dados abertos

Z.Yang (2015)

v Investir em infraestruturas de tecnologia da informag&o e no apoio da gestéo de topo como fatores organizacionais em
programas de dados abertos

H. J. Wang & Lo (2016)

v' Viabilizar o acesso a recursos adequados, reengenharia de processos e coordenacdo dos atores através do apoio da
gestao de topo

V. Wang & Shepherd (2020)

v Diferenciar dado de informac&o para que o cidadado seja capaz de mais facilmente encontrar o resultado em suas buscas
Zuiderwijk (2014)

v’ Dedicar esforgos para identificar quais conjuntos de dados s&o mais relevantes e devem ser abertos com prioridade

v’ Estabelecer processos de negdcio adequados e divisdo de responsabilidades de maneira a desbloquear a publicagéo dos
dados

v Melhorar os mecanismos de busca de maneira a se encontrar e navegar melhor pelos dados

Hartog (2014)

v' Automatizar as extracdes de dados sem agbes manuais dos funcionarios publicos de forma a obter melhor resultado em
programas de dados abertos

Fonte: Elaboracéo propria a partir da reunido de elementos em (Attard et al., 2015; Dawes et al., 2016; Gasco-
Hernandez et al., 2018; Hartog et al., 2014; Marijn Janssen et al., 2012; Kim & Eom, 2019; Kucera et al., 2013;
Lourenco, 2015; Luna-reyes et al., 2016; Purwanto et al., 2019; Ruijer et al., 2020; Ruijer & Meijer, 2020; Safarov,
2019; Ubaldi, 2013; H. J. Wang & Lo, 2016, 2016; V. Wang & Shepherd, 2020; T. M. Yang & Wu, 2016, 2021; Z.
Yang et al., 2015; Zuiderwijk et al., 2019; Zuiderwijk & Janssen, 2014b).

2.4 Desafios Encontrados na Disponibilizacao de Dados Abertos

Para Ubaldi (2013), os dados abertos governamentais permanecem sendo um territorio
desconhecido. Attard (2015) salienta que por ser este um conceito relativamente novo, é possivel nao
haver qualquer alocacao de recursos em iniciativas de dados abertos. A falta de recursos pode dificultar
a execucao dos programas.

Alguns autores identificam desafios que devem ser vencidos em programas de dados abertos. Os
desafios encontrados sdo de natureza institucional (Attard et al., 2015; Barry & Bannister, 2014; Dawes
et al., 2016; Ruijer & Meijer, 2020), de cultura organizacional de transparéncia de dados (Barry &
Bannister, 2014; Dawes et al., 2016; Marijn Janssen et al., 2012; Meijer, 2015; Ruijer & Meijer, 2020;
Ubaldi, 2013), de qualidade na producao dos dados (Attard et al., 2015; Dawes et al., 2016; Lourenco,
2015; Machova & Lnénicka, 2017; Ubaldi, 2013) e de disseminacao da informacao (Attard et al., 2015;
Gasco-Hernandez et al., 2018; Ho & McCall, 2016; Ruijer & Meijer, 2020).
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Do ponto de vista institucional, observa-se que em programas de Dados Abertos as tarefas
usualmente sao alocadas a funcionarios cujas atribuicdes ja estdo definidas (Attard et al., 2015), o que
dificulta a alocacado de tempo para desempenhar atividades ligadas a dados abertos. Dai, tem-se a
necessidade de se aplicar padrdes em larga escala de treinamento para superar estas questdes e prever
dotacdo orcamentaria, de forma a se obter capacidade adicional de trabalho. Ao considerar que os
processos de publicacdo de dados abertos ¢ uma tarefa extra que requer esforco, um orcamento
especifico é necessario, de forma a garantir prioridade, suporte técnico e institucionalizacdo. Para Dawes
(2016), a auséncia de recursos para lancar e manter um programa de dados abertos e a complexidade
em desenvolver processos com as atividades necessarias para identificar, compreender e publicar os
dados representam um desafio adicional. Ainda, a falta de regulamentacdo adequada e de politicas
uniformes representam barreiras estruturais.

Para Barry & Bannister (2014), a falta de vontade politica e lideranca com um plano claro de
abertura de dados representam barreiras estruturais. Completam este quadro a legislacao de privacidade
como barreira para publicacao de dados (Ruijer & Meijer, 2020). Ainda para Barry & Bannister (2014, p.
156), barreiras ligadas a privacidade, copyright e sensibilidade comercial podem ser superadas caso 0s
beneficios de dados abertos sejam deixados claros para os funcionarios publicos responsaveis pelos
dados.

Ao analisar as barreiras culturais para a transparéncia de dados, observa-se que programas de
dados abertos governamentais em uma cultura fechada podem levar ao medo da interpretacédo, abuso
ou seguranca dos dados (Ruijer & Meijer, 2020). Barry & Bannister (2014) acrescentam que pode haver
medo de responsabilizacao ou litigancia qguando dados pessoais sao publicados por erro, ou que dados
liberados podem ser mal interpretados por terceiros ao tomar decisées de negdcios. Barreiras culturais
podem levar a critérios para a escolha de dados a publicar, orientando-os para casos em que a seguranca
e a privacidade nao estejam em questdo, e ndo haja risco de erros ao interpretar os dados (Ruijer &
Meijer, 2020). De acordo com Janssen (2012), uma das barreiras vem de culturas adversas ao risco.
Em culturas deste tipo, 0 medo da responsabilizacao domina o capacidade de se ter iniciativa.

Uma cultura burocratica - baseada na formalidade, uniformidade e hierarquia, preserva os modos
tradicionais de interacdo com os cidadaos (Meijer, 2015). Adicionalmente, os funcionarios podem temer
que as novas tecnologias possam comprometer a robustez e a confiabilidade do governo. Harmonizar a
seguranca com a abertura é importante porém por vezes representam eixos conflitantes de analise de
decisao (Dawes et al., 2016). O compartilhamento de dados pode ser melhor enderecado e motivado

através do engajamento dos funcionarios publicos que trabalham com dados tanto na linha de frente do
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servico como nas administracdes centrais (Ubaldi, 2013). Barry & Bannister (2014, p. 144) sustentam,
a partir do resultado de entrevistas, que o nivel de abertura de uma organizacao ¢ influenciado por sua
cultura, e que a cultura de uma organizacao publica é ditada em uma abordagem “fop dowr”, a partir
dos gestores seniores.

No que concerne a qualidade da producao dos dados, Attard (2015) ressalta que alguns 6rgaos
se preocupam em publicar dados sem ter um processo de garantia de boa qualidade, além de poderem
publicar dados sem qualquer valor. A qualidade dos dados representa papel importante em dados
abertos governamentais. Pode-se identificar dificuldades relativas a problemas com a origem dos dados
e sua propriedade, gestdo e qualidade de dados e metadados e interoperabilidade semantica (Dawes et
al., 2016). O risco de ter metadados de baixa qualidade afeta a descoberta e consumo de dados, € a
descricdo incorreta dos conjuntos de dados impde varios desafios para seu processamento e integracéo
com outros dados (Machova & Lnénicka, 2017). Um fator de impedimento para melhorar a exploracao
completa de dados em iniciativas governamentais ¢ a natureza heterogénea de formatos de dados
utilizadas pela administracdo publica, o que representa uma barreira técnica tanto no lado da oferta
como no da demanda (Attard et al., 2015).

A falta ou deficiéncia de processos de publicacdo representam barreiras que prejudicam a garantia
da atualidade de dados. Custos em recursos humanos sdo associados a organizacao e preparo de dados
a serem publicados tempestivamente (Ubaldi, 2013). Para Lourenco (2015) a atualidade dos dados deve
ser considerada uma caracteristica chave para permitir seu uso e, em termos gerais, esta fortemente
associada a qualidade dos dados.

Ao analisar as barreiras relativas a disseminacao de informacao, vé-se que a falta de processos
estabelecidos de didlogo com os utentes e a baixa compreensdo entre os diferentes niveis de governo
tornam dificil a disponibilizacdo de dados. Adicionalmente, os dados podem estar indisponiveis e precisar
que sejam produzidos ou encontrados, o que constitui dificuldade adicional (Ruijer & Meijer, 2020). Para
Gasco-Hernandez (2018), a falta de didlogo entre os provedores de contelido e os utentes e a falta de
funcionalidades interativas e centradas nos utentes sao identificadas como um fator de limitacéo ao
acesso e uso da informacao. De acordo com Ho & McCall (2016), a maioria dos cidaddos comuns nédo
possui as habilidades técnicas necessarias para explorar dados e podem nao saber como usa-los de
maneira a tornarem-se mais informados e engajados, configurando uma barreira adicional a
disseminacao da informacao.

O movimento de dados abertos foi desde o comeco impulsionado pelos governos através da oferta

de conjuntos de dados (Gasco-Hernandez et al., 2018). Entretanto, a investigacdo até o momento sugere
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baixo uso dos dados, envolvimento limitado da sociedade em geral e quase nao existéncia de participacao
dos cidaddos. Mesmo no casos de concursos ou Aackathons, nos quais o governo estimula a
participacdo dos cidadaos, nao se tem um controle direto sobre o resultado da competicao, e nao pode
garantir a qualidade do que for produzido (Attard et al., 2015). A falta de controle e conhecimento sobre
quais dados sdo consumidos ou reutilizados configura também uma barreira para o sucesso de
programas de dados abertos. A premissa usual assumida em politicas de dados abertos é que existe
uma correspondéncia entre o fornecimento e a demanda. Em contrapartida, a adequacao da oferta de
dados com seu consumo & um processo complexo de aprendizado, interacéo e estabelecimento de redes
entre organizacdes de governo e a comunidade em um sentido mais amplo (Ruijer & Meijer, 2020).
Conhecidos os beneficios esperados e barreiras, as iniciativas em dados abertos terdo boa
performance apenas se forem planeadas com a apreciacdo de toda a sua complexidade. As iniciativas
devem enderecar nao somente as necessidades e capacidades dos governos e utentes, assim como as
caracteristicas dos dados, a natureza da comunidade de utentes interessada e suas relacoes. Essas
considerac6es demandam uma abordagem mais sistémica para o desenho e projeto dos programas de

dados abertos (Dawes et al., 2016).

2.5 Agrupamento dos Principios de Dados Abertos em Dimensoes

Os principios e recomendacdes dos autores de dados abertos possibilitam identificar dimensdes
nas quais podem ser agrupados. Ao agrupa-los por tema e semelhanca, as dimensoes identificadas sao
a qualidade (Attard et al., 2015; Dawes et al., 2016; Lourenco, 2015; Malamud et al., 2007; Matheus &
Janssen, 2020; Ubaldi, 2013), a disseminacao da informacao (Attard et al., 2015; Dawes et al., 2016;
Gasco-Hernandez et al., 2018; Marijn Janssen et al., 2012; Safarov, 2019; Ubaldi, 2013; V. Wang &
Shepherd, 2020; T. M. Yang & Wu, 2021) e a governanca. A dimensado governanca é abrangente e
compreende as sub-dimensdes de institucionalizacdo (Kim & Eom, 2019; Kucera et al., 2013; Luna-
reyes et al., 2016; Machova & Lnénicka, 2017; Safarov, 2019; Ubaldi, 2013; T. M. Yang & Wu, 2016;
Z.Yang et al., 2015; Zuiderwijk et al., 2014; Zuiderwijk & Janssen, 2014a), recursos de apoio (Alzamil &
Vasarhelyi, 2019; Dawes et al., 2016; Marijn Janssen et al., 2012; Kim & Eom, 2019; Ruijer et al., 2020;
Ubaldi, 2013; Zuiderwijk & Janssen, 2014a) e lideranca (Kim & Eom, 2019; Ruijer & Meijer, 2020; H. J.
Wang & Lo, 2016; T. M. Yang & Wu, 2016).
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Figura 4 - Dimensoes dos Dados Abertos

/ Dimensdes dos Dados Abertos \

Qualidade

Recursos de Apoio

Disseminacgao da
Informacao

K Lideranca J

Fonte: Elaboracéo propria a partir da reunido de elementos da literatura

Governancga Institucionalizagao

Entre as definicdes mais conhecidas de qualidade estdo o “fitness for use’ (adequado ao uso),
conforme conceituado por Juran (1974), ou ainda a “conformidade com as especificacdes”, de acordo
com Crosby (1987). Em dados abertos, a partir dos principios encontrados na literatura e listados nos
capitulos anteriores, o conceito de qualidade pode ser entendido como os dados estarem de acordo com
padrdes comuns e nao proprietarios de dados. Essa abordagem de qualidade para os dados abertos
enquadra-se tanto nos conceitos de qualidade aceitos de adequacao ao uso e de conformidade as
especificacdes.

Para Ubaldi (2013) e Dawes (2016), deve-se usar padrdes técnicos comuns e aceitos para
formatos de dados e coleta-los diretamente da fonte. Os governos devem publicar os metadados
relevantes de seus conjuntos de dados além de descricdes dos formatos, proveniéncia e significado dos
dados. Se os dados publicados tém boa qualidade de metadados, os cidadaos irdo mais facilmente
descobrir os contetidos publicados e poder decidir se eles se adequam ao uso pretendido (Attard et al.,
2015). Para Matheus & Janssen (2020, p. 515), quanto melhores sao descritos os conjuntos de dados
e quanto mais atuais forem os dados maior sera a promocao da transparéncia e alcance dos dados
abertos. A atualidade dos dados deve ser considerada uma caracteristica chave para permitir seu uso e,
em termos gerais, esta fortemente associada a qualidade dos dados. (Lourenco, 2015). O acesso a
dados com granularidade fina promove também mais transparéncia, uma vez que apresenta o dado
puro, sem agregacdes ou interpretacdes (Matheus & Janssen, 2020).

A disseminacéao de informacao em dados abertos diz respeito as acdes promovidas pelos governos
para divulgar seus dados, com o reconhecimento de que & importante estabelecer dialogo entre o0 governo

e os cidadaos (Ubaldi, 2013). Simpdsios de dados abertos, workshops, concursos de exploracdo de
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dados (conhecidos como “hackatons”) e féruns sao relatados por T.M. Yang & Wu (2021) e Dawes
(2016) como oportunidade para interagir e trocar experiéncias. A natureza destas comunicacdes pode
afetar fortemente como os utentes respondem as oportunidades de usar os dados. Para Attard, Gasco-
Hernandez e Safarov (2015; 2018; 2019), a aplicacdo de treinamentos em larga escala, tanto para os
funcionarios como para os cidadaos, é um fator impulsionador do uso de dados abertos. De acordo com
Janssen (2012) guias para orientar o uso podem ajudar utentes inexperientes. Com relacéo a forma de
divulgacao de dados, V.Wang & Shepperd (2020) sugerem uma abordagem alternativa para acesso a
dados abertos: claramente diferenciar dado de informacdo para que o cidaddo seja capaz de mais
facilmente encontrar ou solicitar conjuntos de dados ndo agregados e de grande utilidade.

Os autores identificam uma série de aspetos ligados & governanca em dados abertos:
institucionalizacdo, recursos de apoio e lideranca. A institucionalizacéo de dados abertos é descrita em
seu nivel macro como a arrumacao organizacional para comportar as iniciativas e no nivel micro,
operacional, como os processos de trabalho adotados para suportar os programas. O uso de recursos
de apoio, especialmente a tecnologia, sdo também mencionados como ferramentas para auxiliar nos
projetos de dados abertos. A nivel dos incentivos nos programas, a importancia da lideranca é destacada
como fator critico de sucesso.

A criacdo de estruturas organizacionais € um dos mecanismos de institucionalizacao de dados
abertos para Ubaldi (2013), que recomenda a criacdo de um responsavel por dados abertos para
representar o 6rgao e incentivar o uso. A institucionalizacdo da Tecnologia da Informacéo e o reforco de
suas infraestruturas tém significativa influéncia no sucesso de programas de dados abertos (Kim & Eom,
2019; Z. Yang et al., 2015), além da inclusdo de especialistas em dados e da sociedade civil nos
programas (Luna-reyes et al., 2016).

No nivel operacional, a identificacdo dos conjuntos de dados a disponibilizar e a priorizacado de sua
publicacao, observando as leis de protecao de dados nos processos de decisao sao ressaltados por
Ubaldi (2013), T.M.Yang & Wu (2016) e Zuiderwijk & Janssen (2014a) como necessarios em programas
de dados abertos. Para Safarov (2019) e Ubaldi (2013), o feedback dos utentes também é um fator
importante para a priorizacao dos dados. Os processos internos relativos a dados abertos dos governos
podem ser melhorados através do provimento de padroes de qualidade e do redesenho do processo de
criacdo e modificacao de dados (Kucera et al., 2013; Machova & Lnénicka, 2017). Processos de negocio
adequados e divisao de responsabilidades completam as acdes de maneira a desbloquear a publicacao

dos dados (Zuiderwijk et al., 2014).
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A implementacdo de programas de dados abertos, para ser efetiva, necessita de um conjunto de
recursos de apoio, nomeadamente a tecnologia, 0 orcamento e o0s recursos humanos.

A disponibilizacdo de infraestruturas e sistemas modernos ¢ citada por Dawes (2016), Ruijer
(2020) e Ubaldi (2013) como potencializadores da publicacdo de dados. Alzamil & Vasarhelyi (2019),
Janssen (2012) e Zuiderwijk & Janssen (2014a) ressaltam a importancia no investimento em
ferramentas de visualizacao e analise de dados e na melhoria dos mecanismos de busca em dados
abertos.

A alocacao de um orcamento dedicado a dados abertos garantem prioridade e suporte técnico e
tém significativa influéncia no sucesso dos programas de dados abertos. (Dawes et al., 2016; Kim &
Eom, 2019). A organizacéo e o preparo de dados a serem publicados representam custos em recursos
humanos (Ubaldi, 2013). Se uma agéncia possui capacidades como equipa competente, recursos
alocados e experiéncia gerencial pode aumentar sua intencao de publicacdo de dados e sera mais
confiante ao lidar com os processos de mudanca e dificuldades técnicas que surgem em programas de
dados abertos (T. M. Yang & Wu, 2016).

A lideranca ¢ relatada pelos autores como um dos principais motores nas iniciativas de dados
abertos. Obter forte suporte da gestdo de topo e da média geréncia (Ruijer & Meijer, 2020) é importante
para impulsionar os funcionarios publicos a abrirem seus dados (T. M. Yang & Wu, 2016), em particular
se os lideres acreditarem nos esforcos de implementacdo de tais politicas. A lideranca dos dirigentes ¢
utilizada para mobilizar tangiveis e intangiveis e aplica-los em programas de dados abertos (Kim & Eom,
2019), além de viabilizar o acesso a recursos adequados, reengenharia de processos e coordenacao dos

atores (H. J. Wang & Lo, 2016).

Capitulo 3. Dados Abertos no Brasil

3.1 Contextualizacao dos Mecanismos de Transparéncia de Dados no Brasil

Com a Constituicao Federal de 1988, o direito a informacao passou a ser um direito fundamental
dos cidadaos brasileiros (Presidéncia da Republica, 1988). Em seu texto, estabelece que todos tém
direito a receber dos dérgaos publicos informacdes de seu interesse particular, ou de interesse coletivo,
ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado.

O portal da transparéncia, criado em 2004 pela CGU - Controladoria Geral da Unido, é um site
de acesso livre, no qual o cidadao pode encontrar informacdes sobre como o dinheiro publico é utilizado

(Controladoria Geral da Unido, 2004). Os dados encontrados neste portal dizem respeito as despesas e
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receitas do governo federal, nomeadamente aos programas de governo, ao seu orcamento, compras e
vencimentos dos funcionarios publicos.

Desde a sua criacdo, a ferramenta aumentou a oferta de dados ano apos ano e consolidou-se
como importante instrumento de controle social. O Portal da Transparéncia permite ao cidaddo, de forma
cada vez mais eficiente, fiscalizar e assegurar a boa e correta aplicacao dos recursos publicos federais.

De acordo com Possamai & de Souza (2018), a LAI foi pioneira no mundo ao incorporar o dados
abertos no escopo da regulamentacdo do direito de acesso a informacao, e determina a publicidade
como regra e o sigilo como excecao (Presidéncia da Republica, 2011). Preferencialmente, as informacoes
devem ser divulgadas proactivamente nos sites oficiais na internet e conter ferramentas de pesquisa de
contetdo que facilite o acesso a informacéo.

A lei em questdo definiu informacdo como sendo dados, processados ou ndo, que podem ser
utilizados para producdo e transmissdo de conhecimento. A materializacdo do acesso a informacao
previsto na Constituicdo Federal e na Lei de Acesso a Informacdo passou a acontecer, entdo, pela
publicacdo de dados governamentais. Os portais governamentais, como o Portal da Transparéncia, com
a especificidade de receitas e despesas federais, e o Portal de Dados Abertos, com a generalidade das
atividades e operacdes dos 6rgaos publicos federais, foram um instrumento importante de consecucéo

destas leis e politicas de transparéncia.

3.2 Open Government Partnership e o Compromisso Brasileiro

No contexto internacional, no ambito dos esforcos governamentais para promocao de
transparéncia, o Brasil ¢ membro fundador da Open Government Partnership — OGP (OGP, 2011), a qual
foi criada como um parceria atualmente composta por 78 governos federais e 76 governos locais. A OGP
baseia-se na ideia de que um governo aberto & mais acessivel, responsavel e capaz de melhor prestar
contas a seus cidadaos.

A OGP abrange um conjunto de areas tematicas em que os paises membros aplicam politicas,
entre as quais esta incluida a governanca digital e, mais especificamente, dados abertos. Cada pais deve
construir planos de acao contendo compromissos e atividades para implementa-los, além de precisarem
as estratégias para executa-los (Controladoria Geral da Uniao, 2021a). O atual plano que o Brasil esta a
cumprir & o quinto o qual é composto de 12 compromissos. O plano inclui dados abertos em 4 objetivos
- Meio Ambiente e Floresta, Direitos Humanos, Cadeias Agropecuarias e Dados Eleitorais. Este plano
aborda compromissos especificos em segmentos de atividade do governo os quais serdo objeto de

disponibilizacao de dados abertos no portal de dados abertos.
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Os compromissos assumidos pelo governo brasileiro junto a OGP, nomeadamente no ambito de
dados abertos, tém impacto direto no que é construido e disponibilizado no portal de dados abertos, dai
a importancia de se estudar no contexto do portal os processos de governanca e disponibilizacao da

informacao.

3.3 0 Portal de Dados Abertos

0O acesso a dados em portais governamentais depende da disponibilidade de os cidad&dos
acederem a internet, o qual se confirmou durante as duas Ultimas décadas. Este avanco é mostrado pela
PNAD, realizada pelo IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - em 2019 (Ministério das
Comunicacdes, 2021). De acordo com o levantamento, 84 % dos domicilios nacionais possuem acesso
a internet (IBGE, 2021). Como comparacdo e evidéncia do crescimento, em 2005 o acesso a internet
nos domicilios era de 13,7%, chegando apenas até 27,4% em 2009 (IBGE, 2009).

Tabela 1 - Domicilios com Acesso a Interet - 2016 a 2019

Tabela 7308 - Domicilios e Moradores, por existéncia de utilizagdo da internet no domicilio

Variavel - Distribuigdo percentual dos domicilios (%)

Brasil

Ano x Existéncia de utilizagdo da Internet no domicilio

2016 2017 2018 2019

Total | Havia utilizagio de internet | Total | Havia utilizagdo de internet | Total =Havia utilizagio de internet | Total | Havia utilizagio de internet

100,0 70,9 | 1000 76,4 | 100,0 80,6 | 1000

84,0

Fonte: IBGE - Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua Anual - 4° trimestre

Fonte. IBGE

0 aumento do acesso a internet pelos cidadaos possibilitou a criacéo de politicas de transparéncia
voltadas para a divulgacdo de dados em portais governamentais. O governo brasileiro publicou, sob a
forma de decreto-lei, a Politica Nacional de Dados Abertos (Presidéncia da Republica, 2016). Este
diploma estabeleceu para os 6rgaos publicos a obrigacdo da publicacao em transparéncia ativa de seus
dados, em formato aberto e em consonancia com os principios encontrados na literatura e revistos nesta
dissertacao.

O Poder Executivo Federal dispde de politica que regula e orienta a publicacdo de dados abertos
governamentais pelos érgaos e entidades do Governo Federal (Controladoria Geral da Unido, 2016a). Os
principais instrumentos da execucéo da politica sdo os PDAs - Planos de Dados Abertos - e o Portal de

Dados Abertos — www.dados.gov.br.
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http://www.dados.gov.br/

Os drgaos publicos sujeitos a politica de dados devem construir o PDA, que é o instrumento que
organiza o planejamento das acdes de implementacéo e promocdo da abertura de dados. A CGU analisa
e aprova ou ndo os PDAs submetidos (Controladoria Geral da Unido, 2020).

Enquanto o PDA é um documento interno da Administracao Publica, o Portal de Dados Abertos é
0 resultado da execucdo da politica de divulgacao de dados para a sociedade. O portal de dados abertos
¢ administrado pela CGU, que monitora as publicacdes e compromissos dos 6rgados publicos através do
Painel Monitoramento de Dados CGU (Controladoria Geral da Unido, 2021b)

Figura 5 - Painel de Monitoramento de Dados CGU

ORGAOS dados.gov.br

GOVERNO FEDERAL

VISAO GERAL

BASES DE DADOS PREVISTAS PARAABERTURA .2 (09

1072
BASES EM ATRASO BASES A SEREM ABERTAS

CALENDARIO DE ABERTURA DE BASES DE DADOS 2023 m 2021 BASE (S) DE 2022

4697

BASES ABERTAS

Fonte: Site CGU

O Portal Brasileiro de Dados Abertos é a ferramenta disponibilizada pelo governo brasileiro para
que todos possam encontrar e utilizar os dados e as informacdes publicas, e tem o objetivo de promover
a interlocucao entre atores da sociedade e governo para pensar a melhor utilizacao dos dados, para
assim gerar impactos positivos sob os pontos de vista social e econdmico (Controladoria Geral da Uniao,
2016a). De acordo com o decreto que estabeleceu a politica de dados abertos (2016), os dados
publicados devem cumprir requisitos que incluem a publicidade, a participacao social e engajamento
dos cidadaos, o acesso irrestrito aos dados, a atualizacao periddica e a completude e interoperabilidade
das bases de dados.

O portal de dados abertos governamentais brasileiro conta hoje com 190 6rgaos ativos, 10.987
conjuntos de dados e 53.652 ficheiros de dados. Um conjunto de dados é composto de um ou mais

ficheiros que podem ser descarregados pelos utentes, sem custo ou necessidade de identificacao prévia.
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As publicacdes no portal sao realizadas diretamente pelos 6rgdos participantes através da ferramenta de
software livre CKAN - Comprehensive Knowledge Archive Network -, disponibilizada pela CGU, a qual

administra o site.

Figura 6 - Niumeros do Portal Dados.gov.br

9 func¢des de governo

20 aplicativos
190 d6rgaos ativos

10.987 conjuntos de dados

53.652 ficheiros de dados

Fonte: Site dados.gov.br

O portal abriga dados dos mais variados segmentos da Administracdo Publica. Estdo presentes
setores de atividade como entidades financeiras, agéncias reguladoras, defesa, seguranca e ordem
publica, ministérios, protecao ambiental e social, educacao, pesquisa, saude, entre outros. O portal nao
contém dados sigilosos. Os dados que estiverem sujeitos a restricdes de sigilo ou de privacidade
conforme definidos na Lei de Acesso a Informacdo precisam ser previamente classificados pelos seus

responsaveis e nao sao publicados (Controladoria Geral da Unido, 2016b).

Capitulo 4. Design da Investigacao

Segundo Bryman (2012), o design de investigacao compreende uma estrutura para a coleta e
analise de dados. Sua escolha reflete as decisdes sobre as prioridades concedidas a uma série de

dimensdes do processo de investigacao. Isto inclui a importancia dada a conexao causal entre variaveis,
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generalizacao para grupos maiores que o estudado e a compreensao do comportamento observado e
seu significado em um contexto especifico.

O design de investigacado proposto neste estudo é nao experimental, no qual se ird analisar uma
realidade existente, sem a manipular. Tem caracteristica cross-sectional, a ser realizado em um Unico
momento com populacéo definida. Constitui abordagem mista: quantitativa, com analise a se realizar a
partir de dados quantitativos dos questionarios e de estatisticas do portal de dados abertos; e qualitativa,
através de entrevistas realizadas com administradores de dados e equipas de producao e publicacao de

dados abertos.

Figura 7 - Design de Investigacao

DESIGN DE INVESTIGACAO

QUANTITATIVO QUALITATIVO
Questionario Estatisticas do Portal Entrevistas
Dados Primarios Dados Secundarios Dados Primarios
v" Administradores de Dados e V' Portal de Dados Abertos v" Administradores de
Equipes v Painelda CGU Dados e Equipes
v' 215 inquiridos v' Gov.br v’ 20 entrevistados
v 169 drgaos v 169 orgaos v' 20 drgaos

Fonte: Elaborado pelo autor

Este capitulo discorre sobre a formulacdo da hipodtese central e das hipoteses especificas.
Prossegue com o método e procedimentos adotados, o tipo de design escolhido para melhor suportar a
investigacao e a escolha da populacéo a ser pesquisada e os instrumentos utilizados para coletar os
dados. Apresenta em seguida a operacionalizacao dos conceitos, construidos a partir das dimensoes
encontradas na revisao literaria, e apresenta as variaveis derivadas das dimensdes. Em concordancia
com o método de investigacdo, sao estabelecidos os procedimentos para verificacdo da validade e

fiabilidade do processo.
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4.1 Hipéteses de Investigacao e Modelo Conceptual

Os autores revistos indicam que as acdes realizadas pelos governos e a maneira como se
organizam em programas de dados abertos contribuem para aumentar o acesso a informacao para os
cidadaos e melhorar a qualidade dos dados.

Para implementar estes programas, 0s governos precisam criar as condicOes para que tais
iniciativas se perenizem e sejam bem-sucedidas. Os autores relatam uma série de atitudes e acoes dos
governos para gerar valor em programas de dados abertos. Para Ubaldi (2013), deve-se disponibilizar
uma infraestrutura simples e publica para expor seus dados, alocar um orcamento dedicado (Attard et
al., 2015) e implementar mecanismos de feedback com os cidaddos (Dawes et al., 2016). Para Tai
(2021), em sua pesquisa sobre programas de dados abertos executados em uma década, os governos
investem mais recursos em dados abertos para atingir um alto nivel de transparéncia. Ja de acordo com
T.M. Yang & Wu (2021), a lideranca de topo nestes programas ¢ um dos maiores vetores para
impulsionar os funcionarios a abrirem seus dados, estimulando o acesso e uso. A natureza de todas
essas comunicacdes pode afetar fortemente a resposta dos cidaddos no uso dos dados (Dawes et al.,
2016). Em seu estudo sobre como planear e desenhar programas de dados abertos, Dawes (2016)
relata que as escolhas dos governos sobre como o dado € escolhido, preparado, publicado e comunicado
tem grande efeito na quantidade, tipo e qualidade dos dados entregues aos cidadaos.

Conforme foi discutido na revisdo da literatura, as acdes de governanca e de disseminacéo de
informacao nos programas de dados abertos influenciam a qualidade dos dados e 0 acesso a informacao.
Em consonancia com a revisao feita, o objetivo geral do estudo é entender de que maneira, em
programas de dados abertos, o modelo de governanca adotado e as iniciativas para disseminar
informacéao influenciam a qualidade dos dados e o0 acesso do publico a informacao.

O objetivo é formulado como ponto de partida, para em seguida compor hipoteses
complementares. Estas dizem respeito aos processos especificos adotados pelos érgaos publicos e sua
possivel influéncia nos resultados dos programas de dados abertos, nomeadamente quanto a qualidade
e ao acesso a informacdo. Através da verificacao dos dados obtidos no estudo, e com o intuito de
responder a pergunta de investigacao, pretende-se testar as hipoteses de forma a obter conclusao.

Os governos valem-se de diversas estratégias para divulgar seus programas de dados abertos e
aumentar o acesso a informacao pelo publico: simposios, workshops, concursos de exploracao de dados
- hackathons - e treinamentos (Ubaldi, 2013) (T. M. Yang & Wu, 2021) (Attard et al., 2015). Estas

acoes potencializam a descoberta e uso dos dados (Dawes et al., 2016), chamam a atencdo do publico
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e introduzem os cidaddos na participacao social (Attard et al., 2015) tornando-os mais bem informados
(Tai, 2021).

Também, o efeito do treinamento dos utentes como impulsionador do uso é relatado por Gascd-
Hernandez (2018) no estudo realizado na ltélia, Espanha e Estados Unidos. Iniciativas de dados abertos
governamentais tém maior chance de sucesso se os utentes possuirem habilidades e conhecimentos
técnicos (Safarov, 2019).

Chegamos assim a formulacao da seguinte hipotese:

H1: A DISSEMINACAO DA INFORMAGAQ influencia o ACESSO A INFORMACAOQ.

O uso de recursos de apoio como suporte a publicacdo de dados abertos é visto pelos autores
como determinante da qualidade dos dados que sdo divulgados. Alexopoulos (2015) relata, em seu
estudo sobre o portal de dados abertos na Grécia, que ao empregar mais tecnologia nos processos de
publicacdo, é possivel disponibilizar mais ferramentas para se descobrir, visualizar dados e permitir
feedback dos utentes, com o beneficio do aumento na qualidade dos dados.

De acordo com Ubaldi (2013), em sua revisdo de iniciativas de programas governamentais em
dados abertos, a publicacao de dados atuais e de alta qualidade depende da alocacdo de recursos
humanos para organizar e preparar os dados. Attard (2015) defende que uma vez que os processos de
publicacdo de dados abertos ¢ uma tarefa extra que requer esforco, um orcamento especifico é
necessario, de maneira a garantir a publicacdo de dados através de um processo que garanta sua
qualidade.

Assim formulamos a seguinte hipotese:

H2: O USO DE RECURSOS DE APOIO influencia a QUALIDADE DOS DADOS.

Os autores revistos também identificam os recursos de apoio como fator de influéncia na
promocao do acesso a informacéo. Para Marijn Janssen (2012), Styrin (2017) e Lourenco (2015), as
ferramentas de visualizacdo de dados podem ajudar utentes inexperientes no uso de dados. Safarov
(2019) complementa que as ferramentas de visualizacao podem ajudar a identificar tendéncias e padroes
de usos o que permite usar os dados para atingir interesses especificos dos cidadaos. Gascé-Hernandez
(2018) relata que funcionalidades interativas e centradas nos utentes sao fatores de promocao de acesso
e uso da informacao.

Kim & Eom (2019) estudaram o sucesso de programas de dados abertos como a medida na qual

0s dados sao acessados pelo publico, e identificou a importancia de se ter um orcamento dedicado a
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estes programas. De acordo com T.M. Yang & Wu (2016), espera-se que uma equipa competente em
dados abertos e com recursos alocados atuara de forma positiva em direcao a publicar dados abertos,
aumentando o acesso a informacao.

E possivel entdo identificar a seguinte hipdtese:

H3: 0 USO DE RECURSOS DE APOIO influencia o ACESSO A INFORMAGAO.

A institucionalizacdo, uma das dimensoes identificadas na revisdo da literatura, é representada
neste estudo pela estrutura organizacional em dados abertos a nivel macro e pelos processos de trabalho
a nivel micro. Dawes (2016) relata a importancia que os processos de selecao, escolha e publicacao tém
na qualidade da divulgacdo dos dados. Para Lourenco (2015), em programas de dados abertos, as
estruturas de governanca e processos formais garantem atualidade e qualidade dos dados. Em
complemento, Ubaldi (2013) observa que boas praticas de administracdo de dados valorizam o esforco
em disponibilizar dados legiveis por maquina, que € um dos principios basicos ligados a qualidade de
dados abertos. Hartog (2014) identifica que um melhor resultado nos programas envolve a capacidade
de se automatizar as extracdes de dados, sem acdes manuais dos funcionarios publicos.

Sobre os processos de interacdo com os cidadaos, Safarov (2019) observa em estudo conduzido
no Reino Unido que promover o envolvimento da sociedade através do feedback é um das metas
prioritarias para melhorar a qualidade dos dados. Os estudos dos autores sobre institucionalizacao e
qualidade nos levam a formular a seguinte hipotese:

H4: A INSTITUCIONALIZAGAQ influencia a QUALIDADE DOS DADOS.

Os processos de marcacao de metadados (Ubaldi, 2013), de garantia de sua qualidade (Attard et
al.,, 2015) e de escolha de dados mais relevantes para publicacdo (Zuiderwijk et al., 2014) séo
importantes para que se encontre mais facilmente os dados nas buscas, aumentando o acesso a
informacdo. Dawes (2016) relata que processos de adocao de padrdes técnicos proporciona dados mais
Uteis e possiveis de uso. No que concerne a organizacao de estruturas que acompanham o0s programas
de dados abertos, percebe-se que a institucionalizacdo da area de Tecnologia da Informacao tem
significativa influéncia no nivel de acesso ao dados em programas de dados abertos (Kim & Eom, 2019).
Os estudos sobre a institucionalizacao e acesso a informacao nos levam a formular a seguinte hipotese:

H5: A INSTITUCIONALIZACAO influencia o0 ACESSO A INFORMACAO.
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O papel exercido pelos dirigentes dos érgaos publicos na implementacao de programas de dados
abertos e sua influéncia no acesso do publico aos dados esta presente nos estudos revistos no ambito
deste estudo. Segundo H.J. Wang (2016), o apoio da gestao de topo é percebido como fator de maior
adocdo a estes programas. Para escalar o uso dos dados, Ruijer (2020) relata a necessidade de forte
comprometimento gerencial. Kim & Eom (2019) reporta que a capacidade gerencial para mobilizar
recursos tangiveis e intangiveis e aplica-los nos lugares e processos corretos sob o comando de lideres
capazes € um fator importante para atingir sucesso em projetos de dados abertos. Estes fatores ligados
a lideranca e ao acesso a dados abertos nos programas nos permitem formular a ultima hipétese:

H6: A LIDERANCA influencia o ACESSO A INFORMACAO.

A tabela a seguir reune os autores citados que, com seus estudos, permitiram que nesta
dissertacdo fossem identificadas as possiveis relacdes e fatores de influéncia que deram origem as

hipoteses complementares.

Tabela 2 — Hipdteses e Autores para Sustentacao

Hipotese Formulacéo # Autores Citacoes

(Ubaldi, 2013) (Attard et al., 2015) (Dawes et al.,

A DISSEMINACAO DA 2016) (Tai, 2021) (Gasco-Hernandez et al., 2018)
H1 INFORMACAQ influencia o 10 (Ho & McCall, 2016) (Safarov, 2019) (Purwanto et
ACESSO A INFORMACAQ al., 2019) (V. Wang & Shepherd, 2020) (T. M.

Yang & Wu, 2021)

0 USO DE RECURSOS DE APOIO (Alexopoulos et al., 2015) (Attard et al., 2015)

H2 influencia aDQALégLSIDADE DOS 3 (Ubaldi, 2013)
(Janssen et al., 2012) (Styrin et al., 2017)
0 USO DE RECURSOS DE APOIO (Lourenco, 2015) (Alzamil & Vasarhelyi, 2019)
H3 influencia o ACESSO A 9 (Gasco-Hernandez et al., 2018) (Safarov, 2019)
INFORMACAO (Kim & Eom, 2019) (T. M. Yang & Wu, 2016)
(Zuiderwijk & Janssen, 2014a)
(Lourenco, 2015) (Safarov, 2019) (Ubaldi, 2013)
A INSTITUCIONALIZACAO (Dawes et al., 2016) (V. Wang & Shepherd, 2020)
H4 influencia a QUALIDADE DOS 10 (Zuiderwijk & Janssen, 2014b) (Hartog et al.,
DADOS 2014) (Zuiderwijk & Janssen, 2014a) (Possamai &

De Souza, 2020) (Vetro et al., 2016)
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(Ubaldi, 2013) (Kim & Eom, 2019) (Ruijer et al.,
2020) (Safarov, 2019) (Machova & Lnénicka,
2017) (Zuiderwijk et al., 2014) (Ruijer & Meijer,
2020) (Zuiderwijk & Janssen, 2014a) (Attard et
al., 2015) (Dawes et al., 2016) (Kaasenbrood et
al., 2015)

A |NST|TUC|ONAL|ZACAO
H5 influencia o ACESSO A 11
|NFOR|V|ACAO

(Luna-reyes et al., 2016) (T. M. Yang & Wu, 2021)
6 (Styrin et al., 2017) (Kim & Eom, 2019) (H. J.
Wang & Lo, 2016) (Ruijer & Meijer, 2020)

A LIDERANCA influencia o

Ho ACESSO A INFORMACAO

Fonte: Elaboragdo propria a partir da reunido de elementos em (Alexopoulos et al., 2015; Alzamil & Vasarhelyi,
2019; Attard et al., 2015; Dawes et al., 2016; GascO-Hernandez et al., 2018; Ho & McCall, 2016; Marijn Janssen et
al., 2012; Kaasenbrood et al., 2015; Kim & Eom, 2019; Lourengo, 2015; Luna-reyes et al., 2016; Possamai & De
Souza, 2020; Purwanto et al., 2019; Ruijer et al., 2020; Safarov, 2019; Styrin et al., 2017; Tai, 2021; Ubaldi, 2013;
Vetro et al., 2016; V. Wang & Shepherd, 2020; T. M. Yang & Wu, 2016, 2021; Zuiderwijk & Janssen, 2014a)

4.2 Técnicas de Analise Utilizadas

A base de dados do questionario foi utilizada para testar as hipoteses relativas a variavel
dependente Qualidade dos Dados. Os dados foram carregados no software RStudio e foram realizados
testes de normalidade de Shapiro Wilk nas variaveis que indicaram a realizacdo de testes nao
paramétricos, como analises de correlacdo de Spearman. Foi realizada regressao linear multipla e
previamente foram verificados os pressupostos do modelo ao analisar a normalidade de residuos, a
homocedasticidade e a inexisténcia de multicolinearidade e homocedasticidade.

A base de dados secundarios foi obtida do portal de dados, do site do governo, gov.br e do painel
de dados abertos da CGU e foi utilizada para testar as hipoteses relativas a variavel dependente Acesso
a Informacao. Os dados foram carregados no soffware RStudio e foram realizados testes de normalidade
de Shapiro Wilk que indicaram a realizacao de testes nao paramétricos, como analises de correlacao de
Spearman. Foi realizada regressao linear multipla cujo teste de normalidade dos residuos também
acusou nao normalidade. Como as varidveis sao do tipo contagem, foi realizada regressao log na variavel
dependente de forma a normalizar o0 modelo. Mais uma vez, foi testada a normalidade dos residuos do
modelo com regressao log, o que permitiu validar o modelo. Para tornar mais robusta a analise, foi
também realizada a regressao de Poisson, indicada para analise de modelos com variaveis de contagem,
e que apresentou resultados semelhantes.

As entrevistas foram realizadas tendo seu conteudo reunido elementos a partir da revisdo geral da
literatura, especialmente do framework de avaliacdo em dados abertos proposto por Ubaldi (2013, pp.
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45-52). Também foram utilizadas como base as perguntas sobre qualidade, os critérios de avaliacéo e
0s questionamentos sobre objetivos, praticas, desafios e solucdes propostos por Dawes (2016, pp. 20,
26). Hartog (2014, p. 493) conduziu entrevistas para apuracdo de maturidade em programas de dados
abertos em agéncias governamentais. Nesse evento, foram colocadas questdes sobre os planos, situacéo
atual das iniciativas, desafios, riscos, beneficios, métricas e melhores praticas, contetido que também
inspirou a criacdo de guiao para as entrevistas. O contetido da entrevista foi validado quanto a sua forma
a partir da matriz avaliativa conforme proposto por M. Silvestre (2010, pp. 323-324). Segundo Duarte
(2004, p. 222), é necessario ordenar o material coletado nas entrevistas. Deve-se organiza-lo em torno
de eixos que permitam o cruzamento com as referéncias tedricas utilizadas, no caso o que foi revisto na
literatura. O investigador deve ser capaz de dar sentido a toda esta juncéo de informacdes categorizadas.
Nesse sentido, as entrevistas realizadas tiveram o agrupamento das citacbes em categorias para analise
e conclusdes. Adicionalmente, foi coletada a impressdo neutra, positiva ou negativa, segundo o tema e
pergunta. Os comentarios foram em seguida classificados segundo esse critério, segundo a primeira

abordagem do sistema de codificacdo proposto por Weston (2001, p. 387).

4.3 Unidades de Analise

De maneira a concretizar a abordagem quantitativa escolhida para esta dissertacdo, os
instrumento para recolha de dados escolhido foi o de questionario e entrevistas — dados primarios —
complementado com dados secundarios do portal de dados abertos.

A unidade de analise do questionario é o individuo, representado pelos administradores de dados
e equipes de producéo e publicacao de dados abertos. Esta unidade de analise foi operacionalizada no
questionario para as dimensdes de varidveis independentes - disseminacdo da informacao,
institucionalizacéo, recursos de apoio e lideranca — e para a variavel dependente qualidade dos dados.

A unidade de analise dos dados secundarios é o 6rgao publicador. Esta unidade de analise foi
operacionalizada para as dimensdes de varidveis independentes - disseminacéo da informacao e
institucionalizacao- e para a variavel dependente acesso a informacao. Foi necessario utilizar dados
secundarios pois a variavel acesso a informacao somente esta disponivel através das estatisticas de
visualizacdes de pagina do portal por érgao.

A unidade de analise das entrevistas é o individuo, representado pelos administradores de dados

e equipas de producao e publicacao de dados abertos para os 6rgaos no portal.
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4.4 Amostra e Procedimentos de Amostragem

A investigacdo é composta por um universo dos 190 érgaos ativos que publicam no portal. O
governo brasileiro dispde de uma ferramenta unificada, o Fala.BR - Plataforma Integrada de Ouvidoria e
Acesso a Informacao (cgu.gov.br) — a qual permite entrar em contato com cada 6rgao e realizar uma
solicitacdo. O prazo para resposta é de, no maximo, 30 dias Uteis. Em meados de Dezembro de 2021,
foi solicitada a cada um dos 190 6rgaos, através da ferramenta, autorizacdo de resposta ao questionario
e o fornecimento dos nomes, e-mails e telefones dos responsaveis de dados abertos para que se enviasse
0 questionario, caso o 6rgao em questao concordasse em participar do estudo. Foram aguardadas
respostas até o final de Janeiro de 2022.

Dos 190 6rgados para os quais houve a solicitacdo, 164 autorizaram (86%) e forneceram ou os e-
mails dos responsaveis e equipes ou um e-mail genérico do departamento responsavel por dados
abertos. 5 orgaos no portal de dados sdo administrados por outro 6rgdo que autorizou e também
receberam o questionario (3%). 5 6rgaos ndo autorizaram ou optaram por nao participar do estudo, e 16
orgdos nao responderam ao pedido de participacdo a tempo. Procurou-se amostrar a totalidade dos
orgaos do portal de dados, atingindo-se 89% deste universo com envio de questionarios. Os 164 o6rgaos
que autorizaram o envio do questionario forneceram 393 e-mails de contato, para os quais foi enviado
na totalidade dos contatos. Houve 215 respostas completas, o que configura uma taxa de resposta de
55%.

O questionario foi enviado de forma completamente anénima através de link online para resposta,
usando o software Qualtrics, licenciado para a Universidade do Minho. O questionario esteve disponivel
para preenchimento de 15 de Dezembro de 2021 até 3 de Fevereiro de 2022. Durante este periodo,
foram enviados 2 e-mails de reforco para solicitar respostas, com intervalo de 2 semanas entre cada
envio. Foi observado que os e-mails de reforco tiveram efeito direto no aumento da taxa de respostas.
Os dias que registaram mais respostas foram aqueles imediatamente apos o envio do e-mail de

solicitacao.

Tabela 3 - Amostragem do Questionario

Universo da Pesquisa (6rgaos publicos, que receberam pedido de

autorizacao) 190

Orgaos que autorizaram e receberam o questionario 164 86%
Orgaos duplicados no portal (administrado por outro 6rgao que 5 39

recebeu o questionario) °
Nao autorizaram o envio do questionario 5 3%

N&o responderam a tempo 16 8%
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https://falabr.cgu.gov.br/publico/Manifestacao/SelecionarTipoManifestacao.aspx?ReturnUrl=%2f
https://falabr.cgu.gov.br/publico/Manifestacao/SelecionarTipoManifestacao.aspx?ReturnUrl=%2f

Interlocutores nomeados individualmente pelos érgaos que

. 297
autorizaram
Interlocutores genéricos - e-mails de departamento - fornecidos pelos 9%
orgaos que autorizaram
Total de interlocutores que receberam o questionario 393
Total de respostas completas recebidas 215

55%

Fonte: extraido dos dados de envio e resposta, software Qualtrics

Os questionarios foram enviados para 6rgaos publicos presentes no portal de dados abertos que

se encontram situados em todas as regides do territdrio brasileiro. A ferramenta Qualtrics, na qual se fez

0 questionario andnimo, captura a localizacao dos respondentes. A figura a seguir apresenta o local de

onde foram preenchidos os questionarios, o que da uma ideia da abrangéncia geografica do estudo. Em

virtude do tamanho do mapa, ndo é possivel ver todos os pontos onde ha uma quantidade maior de

respondentes, como por exemplo na regido Sudeste do Brasil.

Figura 8 - Localizacdo dos Respondentes

Fonte: dados de localizagéo das respostas plotados no Google Maps
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Antes do envio do questionario, foi realizado um pré-teste com 5 servidores tendo sido realizadas
alteracoes de acordo com os comentarios recebidos. As alteracoes solicitadas e efetivadas contribuiram
para dar clareza do questionario.

Para os dados secundarios, foram coletadas estatisticas para os mesmos 169 6rgdos que
receberam o questionario, de maneira a manter a coeréncia com o universo do estudo.

As entrevistas foram realizadas entre 16 de fevereiro e 11 de marco de 20220 através de uma
amostragem por conveniéncia, composta por 20 pessoas que responderam ao questionario e trabalham

diretamente com dados abertos em seus érgaos de lotacao.

4.5 Recolha de Dados

Os dados foram recolhidos a partir de questionarios, entrevistas e dados secundarios. O
questionario foi destinado aos administradores de dados abertos dos érgdos e suas equipes como
ferramenta de recolha de dados. A extracdo de dados secundarios foi realizada diretamente do portal de
dados, do painel de dados abertos e do site gov.br. As entrevistas foram realizadas com funcionarios dos
orgaos, estes responsaveis de dados abertos ou pertencentes as equipas de producao e publicacao de
dados.

O questionario & composto por uma primeira parte com 3 questoes para identificacdo no geral do
orgdo publico respondente, em especifico o nivel de governo, a classificacdo quanto a constituicao e a
funcao de governo. Estas questdes iniciais possibilitam a identificacdo da natureza do dérgéo, o que €
importante para a apresentacao das analises de dados. Ao mesmo tempo, ndo permitem individualizar
0 entrevistado e o 6rgéo publico no qual é lotado. Esta abordagem garante a liberdade do respondente
para manifestar-se com franqueza, uma vez que nao podera ser identificado pelas respostas. Algumas
das questdes tratam do apoio de dirigentes aos programas de dados abertos, e podem ser consideradas
sensiveis, sendo importante manter o anonimato.

A segunda parte do questionario é representada por trés perguntas de carater demografico —
género, tempo de colaboracdo no 6rgao de lotacdo e faixa etaria dos respondentes. Estas perguntas
foram administradas como forma de se obter dados censitarios a serem considerados na analise dos
dados das dimensoes.

A terceira parte € composta de 18 questdes em que cada secao representa uma dimensao e suas
variaveis. A estrutura do questionario foi desenhada de forma a representar as dimensoes identificadas
na literatura, e cada pergunta foi formulada segundo a revisdo bibliografica de maneira a formar o

construto. Para as dimensdes de disseminacdo de informacao, institucionalizacdo a nivel macro e

41



qualidade dos dados, foram usadas perguntas dicotdmicas de maneira a formar indices de conformidade.
Ja para as dimensdes institucionalizacao a nivel micro, recursos de apoio e lideranca, foram utilizadas
perguntas com respostas baseadas em uma escala de Likert de 5 pontos, onde 1 representa “Discordo
Totalmente” e 5 representa “Concordo Totalmente”, tendo o 3 como valor neutro “Ndo Concordo nem
Discordo”. Para a dimensao acesso a informacao foram extraidos os registos de nimero de visualizacdes
e tempo de permanéncia nas paginas dos orgaos constantes do portal de dados abertos.

A extracao de dados secundarios foi realizada em trés repositorios diversos: a area de estatisticas
do portal dados.gov.br, o painel de dados abertos da CGU e pesquisa google no dominio gov.br. A area
de dados estatisticos do portal respondeu pelas variaveis de total de visualizacdes e de total de conjuntos
de dados publicados. As estatisticas foram recolhidas e somadas para o periodo de julho de 2021 a
janeiro de 2022, de maneira a obter o maior periodo possivel para analise. O painel de dados abertos
respondeu pela variavel taxa de respeito ao plano de dados, e foi calculada a partir dos dados dos planos
dos orgdos publicadores no site da CGU, ao dividir o total de bases publicadas sobre o total de bases
previstas até janeiro de 2022. A pesquisa google no dominio gov.br foi efetuada para a contagem do total
de mencdes ao 6rgao e ao portal dados.gov.br, tendo sido executada em fevereiro de 2022.

As entrevistas foram realizadas para complementar, de forma qualitativa, o conhecimento
adquirido previamente pelos questionarios e dados secundarios. O objetivo das entrevistas foi
compreender de maneira mais aprofundada a opinido das pessoas sobre o tema, suas dificuldades e
seu papel na promocao da transparéncia governamental.

As entrevistas foram realizadas de forma semiestruturada com o uso da ferramenta online Zoom,
uma vez que os entrevistados exercem seus cargos publicos e trabalham no Brasil. O critério para nao
se identificar no estudo individualmente nem o inquirido nem o érgdo publico objeto da entrevista foi
mantido da mesma maneira com o que foi feito para o questionario. As entrevistas nao foram gravadas
porém foram tomadas notas detalhadas das respostas ao longo das entrevistas. A duracdo das

entrevistas oscilou entre 40 minutos e 1 hora e 15 minutos.

4.6 Operacionalizacao dos Conceitos

Este estudo apresenta a pergunta de investigacao “Em que medida o portal de dados abertos
governamentais brasileiro atende aos requisitos da politica de transparéncia e aos principios de
divulgacao de dados encontrados na literatura?”, a qual se pretende responder com as hipdteses

formuladas.
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A politica de transparéncia e a observancia dos principios de dados abertos sao relatados na
literatura como determinantes para a consecucdo dos programas de dados abertos. Cruz (2012) e
Tejedo-Romero & Aratjo (2018) relacionam a transparéncia a governanca, e para Araljo (2004), as
melhorias na administracdo em funcdo da pressao pelas reformas resultam em ganhos de produtividade
e transparéncia. Ja Ubaldi (2013) associa a transparéncia ao aumento do acesso a informacéo e Cuillier
& Piotrowski (2009) e Jaeger & Bertot (2010) e a implantacao de portais de dados como instrumento.

Ubaldi (2013) traz em seu estudo uma coletanea de principios de dados abertos e advoga sua
aplicacao como forma de promocéao de transparéncia. Os principios enumerados em Berners-Lee (2006),
Malamud (2007) e pela Open Knowledge Foundation, mais os estudos dos autores que se seguiram
relacionaram a implementacao de portais de dados abertos as praticas de disseminacéo de informacao
e de governanca, conforme ja relatados na revisao da literatura.

As medidas adotadas pelos governos para aumentar a governanca em dados abertos, mais as
acoes de disseminacao da informacéo sobre estes programas contribuem para promover qualidade dos
dados (Attard et al., 2015; Dawes et al., 2016; Matheus & Janssen, 2020; Ubaldi, 2013) e o0 acesso a
informacéo, materializado pelas visualizacdes e interacdes nos portais de dados (Attard et al., 2015; Tai,
2021; Ubaldi, 2013; T. M. Yang & Wu, 2021).

A pergunta de investigacdo pretende compreender se o portal de dados abertos brasileiro atende
as politicas de transparéncia e aos principios de dados abertos. Vemos, pela revisao da literatura, que a
transparéncia aplicada a divulgacao de dados e a boa aplicacao de principios de publicacdo sao atingidos
com a governanca adotada e com as acdes para divulgar os dados abertos. Estas acoes resultam,
também pelo que foi revisto no estudo, em mais acesso e qualidade dos dados.

No que diz respeito aos conceitos das variaveis, o estudo identificou dimensdes relacionadas a
disseminacdo de informacdo e a governanca, e dimensdes relacionadas a qualidade dos dados. As
variaveis independentes sdo a disseminacao da informacao, os recursos de apoio, a institucionalizacao

e a lideranca e as variaveis dependentes sao a qualidade dos dados e o acesso a informacao.
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Figura 9 - Varidveis a partir das Dimensoes

VARIAVEL
DIMENSAO INDEPENDENTE DEPENDENTE
QUALIDADE Qualidade dos Dados
DISSEMINACAO DA f P 5 504 H1 3 5

INFORMAGAO Disseminagio da Informagio Acesso a Informacgéao

H2

Recursos de Apoio e

GOVERNANCA Institucionalizacao :g

Lideranga Heé

Fonte: Elaboracéo propria a partir da reunido de elementos da literatura

Para operacionalizar a captura de dados relativos as dimensdes identificadas foram identificadas
as variaveis que estao associados a cada uma das dimensdes. As variaveis das dimensdes disseminacao
da informacao, institucionalizacdo, recursos de apoio, lideranca e qualidade de dados foram recolhidas

da literatura e basearam a criacao do questionario.

Tabela 4 - Varidveis a partir das Dimensées - Questionario

Dimensao Institucionalizacao

Dimensao Variaveis

Existe uma unidade responsavel por dados abertos

Um Chefe de Dados foi nomeado e representa o 6rgdo em

assuntos de dados abertos

A unidade de dados abertos possui orcamento para realizar

suas atividades

Institucionalizacédo nivel macro
Uma equipe esta alocada para a gestao de dados abertos

Existem instrumentos de governanca para gerir a politica de

dados abertos do 6rgao

Voluntarios da sociedade civil contribuem para o programa de

dados abertos
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Institucionalizacao nivel micro

A publicacao de dados abertos esta automatizada - nao
depende de intervencdes dos servidores publicos para

transformar os dados

As requisicdes dos cidaddos sobre dados abertos sao

respondidas dentro do prazo legal previsto

Os dados abertos passam por um controle de qualidade antes

de serem publicados

Os servidores publicos responsaveis pela publicacdo de dados

abertos foram adequadamente treinados

Existe um processo definido para selecionar os dados que

serao publicados

Dimenséao Disseminacao da Informacéo

Dimensao

Variaveis

Disseminacéo da Informacao

Concursos de exploracédo de dados ("hackathons")

Consultas publicas

Audiéncias publicas

Workshops

Publicacdes em redes sociais

Palestras

Treinamentos - online ou presenciais

Publicacdo de material de divulgacdo no site do 6rgao

Elaboracao de guias ou tutoriais para uso de dados abertos

Outras acdes de divulgacdo aqui ndo listadas

Dimensao Recursos de Apoio

Dimensao

Variaveis

Recursos de Apoio

As ferramentas de tecnologia da informacao disponiveis para

publicacdo sao adequadas

A documentacao sobre dados abertos é conhecida pelos

servidores publicos envolvidos na publicacao
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0O numero de pessoas envolvidas na publicacdo de dados

abertos € adequado

As pessoas envolvidas na publicacao de dados abertos

possuem a competéncia necessaria

0 orcamento alocado a dados abertos ¢ adequado para

realizar as atividades

Dimenséo Lideranca

Dimensao

Variaveis

Lideranca

Foi dado conhecimento ao(s) dirigente(s) das atividades do

programa de dados abertos

O(s) dirigente(s) participa do planejamento do programa de

dados abertos

O(s) dirigente(s) participa das decisdes tomadas no programa

de dados abertos

O(s) dirigente(s) exerce lideranca direta no programa de dados

abertos

A acao do(s) dirigente(s) no programa de dados abertos motiva

a participacao dos servidores publicos

Dimensao Qualidade dos Dados

Dimensao

Variaveis

Qualidade dos Dados

Os dados estao publicados em formato aberto

Séo publicados metadados (arquivos que descrevem os dados)

Os metadados estao atualizados em relacao aos dados

publicados

A periodicidade de publicacao dos dados esta declarada no

portal

Os dados sao publicados de acordo com a publicidade

declarada no portal

46




O responsavel pelos dados abertos para suporte ao cidadao

esta indicado no portal

E possivel realizar o download dos dados abertos

Os dados abertos contém "tags" - palavras-chave para facilitar

a pesquisa de dados por assunto

Os dados podem ser visualizados de outra forma além do

download de arquivos

Os dados encontram-se em granularidade fina, ou seja, sao

apresentados sem agrupamento em totais ou categorias,

preservando sua atomicidade

Fonte: Elaboracéo propria a partir de elementos reunidos da literatura

As questdes apresentadas no questionario foram tratadas como variaveis intervalares. Quando as
questdes de formato Likert estdo agrupadas a formar um mesmo construto, podemos dizer que se trata
de uma Escala Likert. Carifio & Perla (2008) relatam que nesse caso é apropriada tratar as variaveis de
um questionario como intervalares, e podem ser analisadas de forma paramétrica. Boone & Boone
(2012) diferenciam “itens Likert” — que isolados sé podem ser representados como variaveis ordinais —
de “escala Likert”. Em uma escala Likert, é possivel usar ferramentas de estatistica inferencial, médias
e desvios padrao, enquanto que em itens Likert isolados o mais recomendado é usar modas, medianas
e frequéncias como ferramentas de analise.

Quando se faz uma investigacdo empirica, a pergunta de partida deve apontar os dados
necessarios para se trabalhar. Entretanto, nem sempre se consegue recolhé-los em uma Unica fonte.
Deve-se levar em conta a informacao que esta disponivel (H. C. Silvestre & Araujo, 2012). Em adicao aos
dados obtidos do questionario, foi avaliada a possibilidade de cruza-los com os dados secundarios
levantados no portal de dados abertos, onde se encontram dados que representam a dimensao acesso
a informacao. Entretanto, a unidade de analise do questionario € o individuo e a dos dados secundarios
e 0 6rgao publicador. Logo, seria necessaria uma agregacao pela unidade comum aos dois instrumentos,
a funcao de governo, o que resultou em apenas 9 categorias, correspondentes ao numero de funcoes,
insuficiente para se montar um modelo estatistico significativo.

A solucao encontrada foi usar, além da variavel visualizacdo numero de acessos ao portal,
representando a dimensao acesso a informacao, outras variaveis obtidas de dados secundarios com a
mesma unidade de analise, o 6rgao publico. Em consonancia com a revisao da literatura, foram

encontradas variaveis que representam a dimensao de institucionalizacao e disseminacao da informacao.
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Tabela 5 - Varidveis a partir das Dimensées - Dados Secundarios

Dimenséao Acesso a Informacéo

Dimensao Variavel

Numero de acessos ao portal de dados para cada 6rgao
Acesso a Informacéao

pertencente ao universo pesquisado

Dimenséao Disseminacao da Informacéao

Dimensao Variavel

Disseminacao da Informacao Mencdes ao portal no dominio gov.br - acdes de divulgacao

Dimensao Institucionalizacao

Dimensao Variavel

Taxa de respeito ao plano de publicacao - capacidade de gerir
Institucionalizacao
a politica de dados

Fonte: Elaboracéo propria a partir de elementos reunidos da literatura

4.7 Validade e Fiabilidade do Instrumento

A fiabilidade versa sobre o quanto um instrumento é estavel, consistente e preciso para realizar
uma medicdo. Para avaliacdo do trabalho quanto a fiabilidade, Souza (2017) relata que a maioria dos
pesquisadores avalia a consisténcia interna de instrumentos por meio do coeficiente alfa de Cronbach.

Outro método utilizado é o do SplitHalf o qual consiste em dividir n vezes em duas metades a
amostra e realizar comparacoes, de forma a estabelecer um coeficiente de fiabilidade de um instrumento.
Segundo Callender & Osburn (1977), estudos tedricos e praticos sugerem que o coeficiente splithalf
maximo pode ser mais apropriado que o Alfa de Cronbach. Guttman (1945) mostrou que a verdadeira
fiabilidade de um instrumento é a maior entre os coeficientes splithalf calculados entre todas as
combinacdes possiveis. O Alfa de Cronbach utiliza o mesmo método de calculo que o splithalf, porém
neste caso o valor apurado como Alfa é a média dos coeficientes splithalf calculados.

Para esta dissertacao, o método de Cronbach e o método de SplitHalf foram aplicados as variaveis
do questionario através dos pacotes Itm e psych do software RStudio e foram obtidos os seguintes

resultados:
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Tabela 6 - Valores do Alfa de Cronbach para as Dimensoes do Questionario

Dimenséo Alfa Cronbach SplitHalf Maximal
Todo o questionario 0.89 0.93
Institucionalizacao 0.67 0.78
Disseminacdo da Informacao 0.55 0.71
Recursos de Apoio 0.76 0.81
Lideranca 0.89 0.91
Qualidade dos Dados 0.77 0.85

Fonte: apuracéo de resultados do modelo no software RStudio

De uma forma geral, as dimensdes para as quais foram calculados os Alfa de Cronbach
apresentaram valores satisfatérios — 89% para o instrumento como um todo, e valores de 67%, 76%, 77%
e 89% para as dimensoes Institucionalizacdo, Recursos de Apoio, Qualidade e Lideranca. A excecao ficou
por conta da dimensao “Disseminacdo da Informacdo”, com Alfa de 55%, calculada a partir de variaveis
dicotébmicas a compor um indice, no qual se percebeu maior variacao nas respostas. Ainda assim, o
splithalf maximo calculado para esta dimensao foi de 71%.

A recolha dos dados foi feita a partir de questionario com as questdes colocadas de forma precisa
tal como foram revistas de forma extensiva na literatura, de maneira que podemos afirmar que as

questdes estdo validadas pelo estudo feito.

Capitulo 5. Apresentacao e Analise dos Dados.

Este capitulo contém a apresentacdo e analise dos resultados conforme apurados nos 3
instrumentos escolhidos para o desigr. questionario, andlise de dados secundarios e entrevistas. O
questionario forneceu elementos para construcdo de modelo contendo a variavel dependente Qualidade
dos Dados e teste das hipoteses H2 e H4. Os dados secundarios permitiram a construcdo de modelo
contendo a variavel Acesso a Informacao e teste das hipdteses H1 e H5. As hipoteses H3 e H6, relativas
também a variavel Acesso a Informacéao, ndo puderam ser testadas pela auséncia de dados secundarios
de Recursos de Apoio e Lideranca. As entrevistas foram realizadas para complementar o conhecimento
sobre as dimensodes do estudo, reforcar as conclusdes e obter novas ideias e percecdes sobre o tema

estudado.

49



5.1 Perfil dos Respondentes ao Questionario

Esta secao tem como objetivo apresentar o perfil dos funcionarios publicos que responderam ao
questionario. A quase totalidade das respostas veio de funcionarios federais (214, contra 1 estadual),
além de configurar como maioria os funcionarios deste grupo de 6rgaos afetados pelo decreto. Os
funcionarios publicos de autarquias, da administracao direta e de fundacdes respondem juntos, por 92%

de todos os respondentes.

Gréfico 1 - Total de Respondentes por Constituicéo do Orgéo
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Fonte: apuragéo de resultados do questionario aplicado

O questionario compreendeu a pergunta sobre a funcdo de governo desempenhada pelo érgao ao
qual pertence o respondente. Observamos que o segmento de Educacéo é o responsavel pelo maior
numero de respondentes, a representar 42% do total, seguido por Servicos Publicos Gerais, a 27% e por
Assuntos Econdmicos, a 15%. Juntas, estas funcdes de governo totalizam 84% de todos os respondentes.
Se levarmos em conta os 6rgaos que publicam no portal, suas funcdes respondem juntas por 78% do
total do portal, o que denota uma coeréncia entre o perfil respondente e sua representatividade no portal
de dados abertos.

A Educacao é representada no portal em grande maioria pelas universidades, porém também
compreende uma unica escola secundaria. Ja os Servicos Publicos Gerais compreendem os 6rgaos da
Administracdo Direta como os ministérios e as agéncias reguladoras. Ja os Assuntos Econdmicos
respondem pela atividade governamental neste segmento, como industria e servicos, energia e

transporte, entre outros.
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Grdfico 2 - Respondentes por Fungdo de Governo
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Fonte: apuragdo de resultados do questionério aplicado
No que diz respeito ao género, apenas 1 respondente optou por ndo informar. 125 sao do género
masculino, o que representa 58% da amostra, e 89 sdo do género feminino, correspondente a 42%. A
titulo de comparacao, em seu relatério sobre género e funcionalismo publico federal(Secretaria de Gestao
e Desempenho de Pessoal, 2021), o Ministério da Economia computa em 2020 os homens a 54%, e as

mulheres a 46% para toda a administracao publica federal.

Gréfico 3 - Respondentes por Género
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Fonte: apuracao de resultados do questionario aplicado

Os respondentes ao questionario estdo, em sua maioria (47%), na faixa dos 31 a 40 anos, seguidos
pela faixa 41-50 (28%) e 51-60 (20%). Os mais jovens, até 30 anos, sdo minoria nos funcionarios publicos
que responderam ao questionario (5%). Em efeito, nos ultimos 8 anos poucos concursos publicos foram

realizados no Brasil, o que vem impedindo a entrada dos mais jovens no servico publico.
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Grafico 4 - Respondentes por Faixa Etaria
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Fonte: apuracao de resultados do questionario aplicado

Ao se questionar o tempo de servico em seu érgao atual, percebemos que a maioria (37%) esta
lotada entre 6 e 10 anos. O percentual de funcionarios novos nos érgaos (até 5 anos, 21%) pode ser
explicado pela crescente movimentacao entre os orgaos, estimulada por programas governamentais de
mobilidade, que tém por objetivo repor os funcionarios que vao a reforma e oxigenar as reparticdes, em

funcao da baixa atividade do governo em promover concursos publicos.

Gréfico 5 - Respondentes por Tempo de Servico no Orgéo
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Fonte: apuracao de resultados do questionario aplicado

5.2 Analises Descritivas

Esta secdo tem como objetivo apresentar a estatistica descritiva das variaveis apuradas no
questionario e nos dados secundarios. Apresenta minimos, maximos, medianas, médias e desvios-

padrao.
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Analises Descritivas - Questionario

O instrumento operacionalizou a coleta da variavel dependente qualidade de dados e das variaveis
independentes disseminacao da informacao, institucionalizacao, recursos de apoio e lideranca. A Tabela
7 faz um resumo da estatistica descritiva para todas as variaveis do questionario. Os testes de Shapiro-

Wilk indicaram nao-normalidade das variaveis, com excecao da Institucionalizacdo

Tabela 7 - Estatistica Descritiva - Varidveis - Questionario

Desvio- P-value teste
Padrao  Shapiro-Wik

Dependente  Qualidade dos Dados 215  0.00 1.00 0.60 0.58 0.26 8.91E-06

Variavel Obs. Minimo Maximo Mediana Média

Disseminacdo da 000 080 020 024 017  2.53E-08

Informacéo

Independente Institucionalizaco 215 0.03 0.89 0.48 0.48 0.17 0.82
Recursos de Apoio 0.05 1.00 0.60 0.60 0.18 1.03E-02
Lideranca 0.00 1.00 0.60 0.59 0.23 7.17E-03

Fonte: execuc¢édo de rotinas no banco de dados do software RStudio

A Qualidade divulgada dos Dados

O histograma indica que as avaliacdes de Qualidade indicam percecdo de qualidade de dados
tanto negativas e positivas, sendo que as avaliacdes se compensaram na média, porém as encontramos

em todos os escores, de O a 1.

Grafico 6 - Histograma da Varidvel Qualidade dos Dados - Questionario
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Fonte: execuc¢éo de rotinas no banco de dados do software RStudio
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Avariavel Qualidade dos Dados teve seu valor aferido para cada respondente a partir das respostas
do questionario. Agora iremos analisar o comportamento das respostas nesta dimens&o. A maioria dos
215 respondentes (89% e 87%, respetivamente) indicou que os dados sdo publicados em formato aberto
e que o download dos dados ¢ possivel, duas caracteristicas basicas de dados abertos, o que denota o
reconhecimento do respeito as regras de base do portal. Adicionalmente, mas com maior moderacao
(71% e 61%), aponta-se que a periodicidade esta declarada e os metadados sado publicados, também
condicdes importantes para se consumir os dados.

De uma forma geral, os quesitos de qualidade apresentaram desempenho de médio (em torno de
50% a 60%) a bom. A excecao esta na constatacdo de os dados estarem em granularidade fina a 37% e
a presenca de outras formas de visualizacdo a 39%. Estas caracteristicas demandam ferramentas de Tl
mais sofisticadas para que estejam presentes, o que ndo é uma realidade como se pode ver na pergunta

feita para a variavel de institucionalizacdo micro, sobre a automacao nas extracdes de dados.

Gréfico 7 - Qualidade dos Dados - Frequéncia de Ocorréncia - Questionario

Qualidade dos Dados - Frequéncia de Ocorréncia

Os dados encontram-se em granularidade fina [N 37%
Os dados podem ser visualizados além do download NN 39%
0 resp. dados abertos esta indicado no portal I 43%
0s metadados estao atualizados [ 4%
Os dados abertos contém palavras-chave [ 50%
Os dados sao publicados de acordo com o declarado I 54%
Sao publicados metadados R 61%
A periodicidade de publicacio esta declarada [ 71%
E possivel realizar download [ 7%
Os dados estao publicados em formato aberto I 89%
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Fonte: execuc¢édo de rotinas no banco de dados do software RStudio e tabuladas no software Excel

A Disseminacao da Informacao sobre o Portal de Dados
O histograma mostra que as avaliagdes muito positivas sobre a variavel Disseminacdo da
Informacao sdo pouco frequentes, e apresenta concentracdo em valores mais baixos (até 0.4), e com

cauda a direita.
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Gréfico 8 - Histograma de Disseminagao da Informacéo - Questionario
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Fonte: execucao de rotinas no banco de dados do software RStudio

A variavel Disseminacao da Informacéao teve seu valor aferido para cada respondente a partir das
respostas do questionario. Agora iremos analisar o comportamento das respostas nesta dimensao. A
maioria dos 215 respondentes (68%) assinalou a publicacdo de material sobre dados abertos no site
institucional como acao de divulgacdo de informacao, seguida pelas consultas publicas e publicacdes
nas redes sociais. Estas sdo recomendacoes da CGU para preparacéo e divulgacao de dados abertos
nos PDAs dos orgaos publicos (Controladoria Geral da Unido, 2020). Por outro lado, a acdo menos
mencionada na pesquisa foi 0s concursos de exploracao de dados (“hackatons”, apenas 7 respostas e
3% do total de 215), a qual é objeto de varias citacdes na literatura como acao efetiva de divulgacao para
dados abertos. A publicacdo de material em site e as consultas publicas demandam menos esforco do
que a organizacao de concursos, que dependem de orcamento, tempo para planejar e selecao prévia de

dados.
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Gréfico 9 - Frequéncia das Acdes - Disseminacdo da Informacao - Questionario
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Fonte: execucao de rotinas no banco de dados do software RStudio e tabuladas no software Excel

A Institucionalizacio da Politica de dados abertos

A institucionalizacdo é descrita no estudo com uma face macro, que diz respeito ao arranjo
institucional, e uma face micro, relativa aos processos de trabalho. A variavel Institucionalizacdo para
cada respondente é entdo computada através de seis perguntas dicotdmicas ao nivel macro, e cinco
perguntas do tipo Likert ao nivel micro. O histograma mostra que as avaliacbes para a variavel
Institucionalizacdo ficaram em torno de 0.5, e os valores extremos - baixa e alta percecao de

institucionalizacao - ndo foram frequentes.

Gréfico 10 - Histograma de Institucionalizacéo - Questionario
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Fonte: execuc¢do de rotinas no banco de dados do software RStudio
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A variavel Institucionalizacao teve seu valor aferido para cada respondente a partir das respostas
do questionario nestas duas faces Agora iremos analisar o comportamento das respostas nesta
dimensao. 59% dos respondentes indicaram a existéncia da unidade de dados abertos, o que é um
primeiro passo para a institucionalizacdo de uma area de dados em um drgao publico. Ainda 52%
reconhecem uma equipe alocada especificamente para esta tarefa, e 49% identificam instrumentos de
governanca para a gestao da politica de dados.

Todavia, a alocacao de orcamento especifico e a presenca de voluntarios da sociedade civil a
contribuir ainda é tido como de baixa frequéncia. A participacao da sociedade e a disponibilizacao de
recursos sao condices também importantes para que se desenvolvam os programas de dados abertos,

apontando acdes a serem exploradas para melhor sucesso destes programas.

Gréfico 11 - Institucionalizacao Macro - Frequéncia de Ocorréncia - Questionario

Institucionalizacao Macro - Frequéncia de Ocorréncia
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Uma equipe esta alocada para a gestéo de dados abertos _ 52%
Existe uma unidade responsavel por dados abertos _ 59%
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Fonte: execug¢do de rotinas no banco de dados do software RStudio e tabuladas no software Excel

O Grafico 12 mostra que a percecao dos respondentes é positiva para a existéncia de processos
de tratamento sobre dados abertos - respostas aos cidadaos no prazo recebem 83% de respostas entre
Concordo e Concordo Totalmente (itens em azul-claro e azul). Também é positiva a visdo sobre os
processos de selecao e controle de qualidade dos dados.

0 treinamento e a preparacdo dos funcionarios para lidar com dados abertos ¢ vista como neutra.
Ja a percecao sobre a automacao das extracdes, reconhecida na literatura como um dos vetores de
promocao de qualidade, é baixa - 68% dos respondentes discordam sobre a existéncia de processos de

automacao para se extrair os dados.

57



Grdfico 12 - Institucionalizacao Micro - Frequéncia de Ocorréncia - Questionério

As requisigbes sdo respondidas dentro do prazo legal

previsto 4% 13% 83%

Existe um processo para selecionar os dados a publicar 18% 11% 71%
Os dados abertos passam por controle de qualidade 16% 20% 64%

Os servidores publicos foram adequadamente treinados  24% 31% 45%
A publicagéo de dados abertos esta automatizada 68% 11% 21%

100 50 0 50 100
Percentage

Response 1 2 3 4 5

Fonte: execuc¢édo de rotinas no banco de dados do software RStudio

Os Recursos de Apoio a publicacao de dados abertos

O histograma mostra que as avaliacdes para a os Recursos de Apoio ficaram em torno da média
de 60%, com concentracdo a esquerda e a direita, e apresentando valores extremos de avaliacado baixa
e alta. E a variavel do estudo com maior avaliacdo média, o que reforca a importancia dada pelos drgaos
publicos em fornecer ferramentas para publicacdo de dados abertos, seja como treinamento,

documentacdo ou tecnologia da informacao.

Gréfico 13 - Histograma de Recursos de Apoio - Questionario
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Fonte: execuc¢éo de rotinas no banco de dados do software RStudio
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A variavel Recursos de Apoio teve seu valor aferido para cada respondente a partir das respostas
do questionario nestas duas faces. Agora iremos analisar o comportamento das respostas nesta
dimensao. O Grafico 14 mostra que a percecdo dos respondentes é positiva em relacdo a competéncia
das pessoas que lidam com dados abertos, a documentacdo e as ferramentas de publicacdo - todas
recebem mais de 60% de respostas entre Concordo e Concordo Totalmente. J& no que concerne ao
numero de pessoas envolvidas na publicacdo nao existe uma uniformidade de pensamento, a opcao
neutra € menos frequente, o que pode levar-se a inferir que parte dos 6rgdos tem equipe suficiente e
outra parte tem equipe pequena, porém competente. Sobre o orcamento dedicado, a visdo é mais neutra,
0 que pode se justificar pelo fato de os responsaveis de dados abertos ndo serem com frequéncia os

controladores de despesas ou orcamento, atendo-se a funcdo mais técnica.

Gréfico 14 - Recursos de Apoio - Frequéncia de Ocorréncia - Questionario

As pessoas envolvidas na publicagdopossuem a competéncia

necessaria % A 69%

A documentagdo sobre dados ;bertos é c_onhemda pglos 18% 16% 53%
servidores publicos envolvidos

As ferramentas de tecnologia da informagédo para publicagdo 15% 20% 64%
sdo adequadas

O numero de pessoas envolvidas é adequado  35% 22% 43%

O or¢amento alocado a dados abertos é adequado  32% 48% 20%

100 50 0 50 100
Percentage

Response 1 2 3 4 5

Fonte: execuc¢do de rotinas no banco de dados do software RStudio

A Lideranca na disponibilizacao de Dados Abertos

O histograma acima mostra as avaliacdes de Lideranca em torno da média de 59%, com maior
peso para avaliacdes positivas, maiores que 50%. Porém a analise individual sobre as questdes da
dimensao identifica a informacao dos dirigentes como motor de elevacao da avaliacao, como é visto a

seguir na analise das respostas do questionario.
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Gréfico 15 - Histograma de Lideranca - Questionario
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Fonte: execuc¢do de rotinas no banco de dados do software RStudio

O Grafico 16 mostra com maior destaque a percecdo de que os dirigentes foram informados sobre
as atividades em dados abertos (82% de concordancia). Esse resultado ¢ esperado uma vez que 0s
planos de dados abertos precisam ser formalmente aprovados pelos dirigentes de cada érgao para que
sejam aceitos pela CGU. Também a participacao dos dirigentes na tomada de decisdo e no planejamento
¢ vista como positiva (53% e 49%), porém em menor grau que o conhecimento dos dirigentes sobre o
tema. A percecdo de lideranca direta e motivacdo permanece mais neutra, sem expressao de
concordancia ou discordancia em maior grau. Esse resultado também é esperado uma vez que as
estruturas dos 6rgdos publicos sdo fortemente baseadas na hierarquia, e as equipes de dados abertos

podem ter pouco ou mesmo nenhum contato com os dirigentes, o que pode vir a dificultar a expressao

de sua percecao.

Gréfico 16 - Lideranca - Frequéncia de Ocorréncia - Questionario
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Fonte: execuc¢do de rotinas no banco de dados do software RStudio
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Analises Descritivas - Dados Secundarios

O instrumento operacionalizou a coleta da variavel dependente acesso a informacao, representada

pela contagem de visualizacdes das paginas de dados abertos de cada drgao e das variaveis

independentes disseminacao da informacao e institucionalizacao, representadas respetivamente pelo

numero de mencdes aos dados abertos de cada dérgao segundo o portal governamental gov.br e pela

taxa de respeito ao plano de dados abertos. A Tabela 8 faz um resumo da estatistica descritiva para

todas as variaveis do questionario. Os testes de Shapiro-Wilk indicaram nao-normalidade de todas as

variaveis do modelo.

Tabela 8 - Estatistica Descritiva - Varidveis - Dados Secundarios

3 » » _ ... Desvio- P-value teste
Variavel Obs. Minimo Maximo Mediana Meédia Padrdo  Shapiro-Wik
Dependente  hcessoalnformacao-ygq 5 115026 954 6783 16673  2.20E-16
Visualizacdes
:Dn']fosr‘:n”;'”:ga‘?w‘ii 5o 61 37500 1560 2700 3853  2.20E-16
Independente ¢ ¢ 169
Institucionalizacéo - 0.00 1.00 0.00 0.41 0.46 2.20E-16

Respeito ao Plano

Fonte: execuc¢do de rotinas no banco de dados do software RStudio

O Acesso a Informacao através das visualizacoes de paginas

E a contagem do total de visualizacées de paginas no site dados.gov.br para cada drgao que la

publica, coletado através das estatisticas mensais disponiveis no portal dados.gov.br. O histograma

abaixo mostra uma cauda longa a direita, 0 que demonstra um pequeno numero de ocorréncias com

alto numero de visualizacdes, e uma concentracao a esquerda com baixa contagem de visualizaces.
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Grdfico 17 - Histograma Varidvel Acesso a Informacéo — Visualizagoes - Portal

Histograma Visualizacoes
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Fonte: execuc¢do de rotinas no banco de dados do software RStudio

A Institucionalizacido como indicador de respeito ao plano de dados abertos

E o resultado do total de bases de dados publicadas dividido pelo total de bases declaradas a
serem publicadas no PDA, medido em uma escala de 0 a 1. O histograma mostra um comportamento
de um maior numero de 6rgaos com taxa O, uma vez que nao possuem PDA ativo, mas também uma

boa parcela de drgdos com exceléncia, a respeitar os cronogramas de publicacéo de seus dados.

Gréfico 18 - Histograma Varidvel Institucionalizacdo - Respeito ao Plano - Portal
Histograma RespeitoPlanc
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Fonte: execugao de rotinas no banco de dados do software RStudio
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A Disseminacdo da Informacao pelas mencées a dados abertos do orgao

E o resultado do total de paginas encontrados em pesquisa do google para o dominio gov.br, com
0 nome do 6rgao e o termo dados.gov.br. (pesquisado como site:gov.br + nome do 6rgédo + dados.gov.br.
O histograma mostra uma cauda longa a direita, e uma concentracao de 6rgaos com baixo numero de

mencoes de divulgacao.

Gréfico 19 - Histograma Varidvel — Disseminagdo da Informagao - Mengoes - Portal
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Fonte: execuc¢do de rotinas no banco de dados do software RStudio
5.3 Analise Bivariante e Multivariante

Esta secdo realiza a analise bivariada e multivariada para as variaveis dependentes Qualidade dos

Dados e Acesso a Informacao, relativas aos modelos de dados do questionario e dos dados secundarios.

Qualidade dos Dados

O objetivo aqui proposto é apresentar as analises de dados realizadas para testar as hipoteses H2
- 0s recursos de apoio influenciam a qualidade dos dados, e H4 - a institucionalizacao influencia a
qualidade dos dados.

Iniciamos por realizar as analises de correlacao entre todas as variaveis independentes e a variavel
dependente, Qualidade dos Dados. Uma vez que as distribuicdes das variaveis nao séo normais, os testes
a realizar sao do tipo nao paramétricos. Entao, foi utilizado o método de correlacdo de Spearman no

software RStudio, com os seguintes resultados:
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Tabela 9 - Resumo Correlagdo de Spearman para variavel Qualidade dos Dados

ho d Variancia
p-value mo de Compartilhada
Spearman
rho
Disseminacao da Informacdo  1.74E-06 0.32 0.10
Recursos de Apoio 1.90E-12 0.46 0.21
Lideranca 3.99E-05 0.28 0.08
Institucionalizacdo 1.53E-13 0.48 0.23

Fonte: elaborado pelo autor a partir da execuc¢édo de rotinas do software RStudio

Os testes rejeitaram a hipotese nula de auséncia de correlacao (=0), com p-value < 0.001 para
todas as variaveis, e indicam relacao direta positiva das variaveis com a qualidade. O indice de variancia
compartilhada - rho? - ficou entre 8% e 23%. Os coeficientes de correlacao (rho) oscilaram em torno de
32% a 48%, indicando correlacao moderada a forte, segundo Cohen (1988, p. 115).

Em seguida, foi verificada a correlacao de Spearman entre as variaveis independentes. O objetivo
¢ estabelecer se existe um risco de multicolinearidade, que é quando as variaveis apresentam um alto
grau de correlacdo entre elas, representando o mesmo conceito, logo em uma investigacdo nao sao
desejaveis. Segundo Biaggi (2017), um fator maior que 80% indica multicolinearidade. Para tal analise,
deve-se observar a matriz de correlacdes. No caso deste estudo, a maior relacdo é de 0,62, o que permite

a evolucao da analise para um modelo de regressao.

Tabela 10 - Matriz de Correlacdo das Varidveis Independentes no Questionario

Disseminacéo da Informacéo Recursos de Apoio Lideranca
Recursos de Apoio 0.35
Lideranca 0.34 0.58
Institucionalizacéo 0.46 0.62 0.50

Fonte: elaborado pelo autor a partir da execuc¢éo de rotinas no banco de dados do software RStudio

Foi feito 0 modelo de regressao com todas as variaveis. Para que o modelo de regressao seja
valido, alguns pressupostos devem ser verificados: os residuos devem seguir uma distribuicao normal, a
variancia deve ser constante (homocedasticidade) e os residuos devem ser independentes — distribuidos
de forma aleatoria.

Para verificar a normalidade da distribuicao, utilizamos o teste de Shapiro-Wilk, que com p-valor =
0.1765 (> 0.05) rejeita a hipotese nula e confirma a normalidade dos residuos. A seguir, no primeiro
grafico, temos os residuos em funcao dos valores estimados. Os residuos estao distribuidos de maneira

aleatoria e com amplitude em torno do 0O, conferindo a independéncia e a homocedasticidade. O segundo
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grafico confirma a normalidade dos residuos, de forma visual, ao nao apresentar grande fuga em relacéo

a reta teorica, na diagonal.

Gréfico 20 - Homocedasticidade e Normalidade dos Residuos na Regresséo - Questionario
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Fonte: elaborado pelo autor a partir da execucgéo de rotinas do software RStudio

Verificados os pressupostos, 0 modelo de regressao multipla, com todas as variaveis dependentes
e a variavel independente, mostrou pelo R? ajustado uma explicacdo de 28.76% da variancia da Qualidade

dos Dados em funcao das demais variaveis, quando agem em conjunto no modelo.

Tabela 11 - Resultado do Modelo de Regresséao - Questionario

Variavel Dependente
Qualidade dos Dados

Hipotese Variavel Independente Sinal Coeficiente
(Intercept) + 0.12646 *
H2 Recursos de Apoio + 0.42198  ***
H4 Institucionalizacao + 0.43095  ***
Disseminacéo da Informacéo + 0.23684 *
Lideranca - -0.11226

R2 ajustado = 28.76%, p-value: 1.543e-15
1< 0.001 ** <0.01 ¥ <0.05'" <0.1

Fonte: elaborado pelo autor a partir da execucgéo de rotinas no banco de dados do software RStudio

Assim, foi possivel confirmar estatisticamente as hipoteses H2 — os recursos de apoio influenciam
a qualidade dos dados, e H4 - a institucionalizacao influencia a qualidade dos dados. Pela analise do
modelo, a disseminacéo da informacdo também contribui para a qualidade dos dados, em um grau
menor que recursos de apoio e institucionalizacdo. E possivel também perceber que a variavel lideranca

nao foi considerada significativa e ndo se pode afirmar sua influéncia.
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Acesso a Informacao

O objetivo aqui proposto é apresentar as analises de dados realizadas para testar as hipoteses H1
- a disseminacao da informacéo influencia o acesso a informacdo e H5 - a institucionalizacdo influencia
0 acesso a informacao.

Iniciamos por realizar as analises de correlacao entre cada uma das variaveis independentes -
Mencoes, representando a Disseminacdo da Informacao, e Taxa de Respeito ao Plano, representando a
Institucionalizacdo — com a variavel dependente Visualizacoes, que representa o Acesso a Informacao.
Uma vez que as distribuicbes das variaveis ndo sao normais, os testes a realizar sao do tipo nao
paramétricos. Entdo, foi utilizado o método de correlacdo de Spearman no software RStudio, com os

seguintes resultados:

Tabela 12 - Resumo Correlacdo de Spearman para variavel Acesso a Informacéo - Visualizacoes

value rho de Variancia
P Spearman Compartilhada rho?
Institucionalizaco - Respeito ao Plano 3.61E-07 0.38 0.14
Disseminacéao da Informacéo -
9.09E-09 0.42 0.18

Mencdes

Fonte: elaborado pelo autor a partir da execuc¢éo de rotinas no banco de dados do software RStudio

Os testes rejeitaram a hipotese nula de auséncia de correlacdo (=0), com p-value < 0.001 para
todas as variaveis, e indicam relacéo direta positiva das variaveis com o acesso a informacéo. O indice
de variancia compartilhada - rho? - ficou entre 14% e 18%. Os coeficientes de correlacao (rho) oscilaram
em torno de 38% a 42%, indicando correlacdo moderada a forte, segundo Cohen (1988, p. 115).

Em seguida, foi verificada a correlacao de Spearman entre as variaveis independentes. O objetivo
¢ estabelecer se existe um risco de multicolinearidade, que é quando as variaveis apresentam um alto
grau de correlacao entre elas, representando o mesmo conceito, logo em uma investigacdo nao sao
desejaveis. Segundo Biaggi (2017), um fator maior que 80% indica multicolinearidade. Para tal analise,
deve-se observar a matriz de correlacdes. No caso deste estudo, a relacdo entre as variaveis
disseminacdo da informacéao e institucionalizacao é muito baixo, de 0,0085, o que permite a evolucéo
da analise para um modelo de regressao.

Segundo Keene (1995), os dados devem ser analisados sem transformacdo e seus residuos

devem ser confrontados com a presenca de outliers e desvios de normalidade. Caso existam problemas
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no modelo, como a auséncia de normalidade nos residuos, transformacdes devem ser consideradas
como a logaritmica de forma a buscar validar o modelo e sua interpretacdo. A regressdo multipla sem
transformacao foi realizada e acusou no teste de normalidade dos residuos de Shapiro Wilk um valor de
2.2e-16, muito inferior ao minimo de 0.05 que permitiria validar o modelo.

A variavel Acesso a Informacao - visualizacdes de paginas — é uma variavel de contagem que
possui uma longa cauda a direita indicando a possibilidade de fazer a transformacao log para analise do
modelo. Um novo modelo foi entao criado, com resultado de R? ajustado de 30.5% e desta vez com o
resultado do teste de normalidade de residuos de Shapiro Wilk de 0.12, o que confere validade ao
modelo. Os graficos a seguir confirmam visualmente a normalidade dos residuos e a homocedasticidade,

com os residuos distribuidos de maneira aleatéria e com amplitude em torno do O.

Grafico 21 - Homocedasticidade e Normalidade dos Residuos na Regressao Log - Portal
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Fonte: elaborado pelo autor a partir da execugédo de rotinas do software RStudio

Verificados os pressupostos, 0 modelo de regressao multipla, com todas as variaveis dependentes
e a variavel independente, mostrou pelo R ajustado uma explicacéo de 30.49% da variancia do Acesso
a Informacao em funcéo da Disseminacdo da Informacao e da Institucionalizacao, quando agem em
conjunto no modelo.

Adicionalmente, como forma de tornar mais robusta a analise, foi também feita uma regressao de
Poisson, indicada para modelos nos quais existem variaveis de contagem como € o caso da variavel
visualizacdes (UCLA Statistical Consulting Group, 2021). Uma vez que a variancia € maior que a média,
a regressao de Poisson utilizada foi a de “QuasiPoisson”, que ajusta os erros standard de acordo com a

relacao entre variancia e média, de forma a simular a condicao de Poisson - variancia = média.
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Tabela 13 - Resultado do Modelo de Regressao com Log e QuasiPoisson - Portal

Variavel Dependente
Acesso a Informacao

Regressdo Log Multipla Regressdo QuasiPoisson

Hipotese Variavel Independente  Sinal Coeficiente Sinal Coeficiente
(Intercept) + 6.123 rE + 7.692 xE
H1 Disseminacao da + 185604 +  836E05 ***
Informacao
H5 Institucionalizacéao + 1.418 i + 1.345 o

R? ajustado = 30.49%, p-value: 2.885e-14

< 0.001 ' <0.01 "% <0.056°" <0.1
Fonte: elaborado pelo autor a partir da execuc¢éo de rotinas no banco de dados do software RStudio

Assim, foi possivel confirmar estatisticamente as hipoteses H1 — a disseminacéo da informacéao
influencia o acesso a informacao e Hb5 - institucionalizacao influencia o acesso a informacao. Tanto a
variavel Mencdes, representando a disseminacao da informacao, quanto a variavel Taxa de Respeito ao
Plano, representando a Institucionalizacao - contribuem de forma positiva para o aumento percentual
na variavel Acesso a Informacao, representada pelas visualizacdes no portal. O aumento é na razao
percentual para aumento de unidades uma vez que o modelo é transformado em log para a variavel

dependente.

5.4 Visao Geral sobre as Entrevistas

O perfil dos entrevistados seguiu uma distribuicdo parecida com a dos respondentes ao
questionario. A funcéo de governo mais representada é a Educacéo, com 40% dos entrevistados. A titulo
de comparacéo, no questionario a Educacao responde por 42% das respostas. Para a constituicdo do
orgdo, as Autarquias sdao 75%, contra 58% no questionario, representando também maioria nos dois

instrumentos.

Gréfico 22 - Respondentes por Funcao de Governo - Entrevistas
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Fonte: apuracao de resultados das entrevistas realizadas

Gréfico 23 - Respondentes por Constituicdo do Orgéo - Entrevistas
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Fonte: apuracdo de resultados das entrevistas realizadas

Foram realizadas 20 entrevistas, tendo sido anotados 414 comentarios. Os comentarios foram
registados a partir das respostas fornecidas durante as entrevistas. Embora a entrevista tenha seguido
um roteiro de perguntas que remontam as dimensdes de dados abertos, os funcionarios que participaram
tiveram a liberdade de colocar suas opinides, expectativas e de levantar aspectos na generalidade ligados

as politicas de dados abertos.
Percebe-se que as visdes emitidas sdo de forma geral positivas — 211 comentarios; porém vemos
que representam apenas 51% do total das opinides, representando assim também uma visao critica dos

entrevistados sobre os dados abertos em seus 6rgaos.

Gréfico 24 - Percecao dos Entrevistados - Polaridade
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Fonte: apuragdo de resultados das entrevistas realizadas
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Os comentarios foram, na sequéncia, agrupados por tema, e formaram 17 categorias. Das 414
observacdes, o tema mais frequente foi o de Qualidade dos Dados - 55 citacdes, seguido por Processos
- 47, Estrutura Organizacional - 41, Planejamento - 40, e Extracdo de Dados - 29. A prevaléncia de
mencdes estes temas pode ser explicada em funcdo de serem pilares para a publicacdo de dados
abertos, conforme foi visto na revisao da literatura. A mencao repetida ao planejamento é esperada uma
vez que 0s 6rgaos publicos precisam construir e executar PDAs a cada 2 anos, segundo as leis brasileiras.

O grafico abaixo mostra todas as categorias apuradas em um mapa de cores onde o vermelho
significa percecao negativa, o amarelo neutra, e o verde positiva. Ao observar o grafico, é notavel o
equilibrio entre a percecdo negativa e positiva para a Qualidade, e a visdo maioritariamente positiva sobre
Processos, Estrutura Organizacional e Planejamento. Recursos Humanos aparece como destaque de

percecdes negativas e Orcamento de percecdo neutra.

Grafico 25 - Percecdo dos Entrevistados - por Categoria

Categoria Comentarios
Dualidade 55
Processo 47
Estrutura Organizacional 41
Plangjamento 40
Extracio de Dados 29
Lideranca 27
Transparéncia 27
Divulgacao 26
Acesso a Informacio 22
Estrutura de Tl 159
Protecao dos Dados 14
Recursos Humanos 14
Diploma lzgal 12
Métricas 11
Cultura Organizacicnal 11
Recursos de Apoio 10
Orcamento 9

Fonte: apuragdo de resultados das entrevistas realizadas

O grafico a seguir ilustra, em forma de nuvem de palavras, a frequéncia dos comentarios e sua

relevancia relativa uns aos outros.
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Grafico 26 - Nuvem de Palavras das Entrevistas - Categorias
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Fonte: apuragéo de resultados das entrevistas tabuladas em wordclouds.com
5.5 Analise das Variaveis do Estudo a partir das Entrevistas

De forma a permitir a analise dos dados das entrevistas vis-a-vis as dimensdes do estudo, as 17
categorias de comentarios foram agrupadas, por afinidade e coeréncia com a revisdo da literatura, nas

variaveis identificadas no estudo, como € mostrado na tabela abaixo.

Tabela 14 - Agrupamento Comentarios nas Varidveis do Estudo - Entrevistas

Categoria Variavel do Estudo Comentarios
Acesso a Informacéao Acesso a Informacéao 22
Qualidade Qualidade 55
Processo 47
Estrutura Organizacional 41
Planejamento e 40
B Institucionalizacao
Extracdo de Dados 29
Protecao dos Dados 14
Métricas 11
Lideranca Lideranca 27
Divulgacao Disseminacéo da Informacao 26
Estrutura de Tl 19
Recursos Humanos ) 14
_ Recursos de Apoio
Recursos de Apoio 10
Orcamento 9
Transparéncia 27
Diploma legal Nao mapeada 12
Cultura Organizacional 11

Fonte: apuracéo de resultados das entrevistas realizadas
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As categorias de transparéncia, do diploma legal — atuacao dos érgaos de controle, e da cultura
organizacional ndo foram mapeadas no estudo, porém foram mencionadas e assim registadas. O
aparecimento destes temas de forma espontanea nas entrevistas mostra a complexidade e abrangéncia

dos programas de Dados Abertos, cuja realidade vai além do que foi revisto na literatura.

Acesso a Informacao

De um total de 22 comentarios, 6 salientam que o acesso a informacdo pode ser potencializado
por acdes de divulgacdo, o que reforca a hipotese H1 - a disseminacdo da informacao influencia o
acesso a informacédo. Para 3 pessoas, o uso de recursos de apoio tais como a apresentacdo dos dados
em painéis — “dashboards”, a disponibilidade de servicos digitais e a construcdo de portais especificos
de metadados podem aumentar o acesso a informacao, indicando a possibilidade de a hipdtese H3 - o
uso de recursos de apoio influencia o acesso a informacao — ser valida. Entretanto, sdo apenas 3 pessoas
a fazer esta afirmacdo em um grupo de 20.

Para outros 2 entrevistados, o desafio no acesso a informacao parece continuar a ser como tornar
os dados abertos conhecidos. Eles desconhecem se a sociedade tem ou ndo acesso aos dados, pois

recebem muito pouco ou nenhum feedback.

Qualidade dos Dados

De 55 comentarios, 21 foram sobre o tema da atualidade dos dados, sendo que 11 relataram
preocupacdo com dados desatualizados, e 10 estdo satisfeitos. Essa divisdo de opinides reflete bem o
que foi respondido no questionario, que apontou 48% de dados atualizados. A atualidade dos dados é
um dos principais requisitos para os dados serem consumidos e serem Uteis.

Sobre o comportamento da Qualidade dos Dados como variavel dependente, 7 pessoas
identificaram os recursos de apoio como influenciadores da qualidade, o que reforca a hipétese H2 — o
uso de recursos de apoio influencia a qualidade dos dados. 13 entrevistados relacionaram os processos
de dados abertos a qualidade, o que reforca a hipdtese H4 — A institucionalizac&o influencia a Qualidade

dos Dados.

Recursos de Apoio
Em um total de 52 comentarios, 2 foram feitos ligando diretamente os recursos de apoio a

promocao do acesso a dados abertos - necessidade de ferramentas para evoluir o portal e proporcionar
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feedback e promocao de treinamentos para capacitacdo. Esses comentarios reforcam mas ndo podem
confirmar a hipotese H3, ja que sdo poucos em relacdo ao universo de comentarios sobre os recursos
de apoio. Em contrapartida, foram 7 os comentarios sobre a pouca estrutura de recursos humanos, e
13 sobre a pouca estrutura de Tl — Tecnologia da Informacéo, com possivel impacto negativo no acesso
a informacdo. Os entrevistados salientam as dificuldades de se publicar dados abertos com poucos
recursos mas nao estabelecem relacao causal com a dificuldade de se obter acesso a informacao.
Entretanto, é razoavel pensar que seja mais dificil obter acesso a informacao de dados abertos publicados
por estruturas com recursos escassos. Em adicao, o numero de reformas em crescimento, poucos ou
nenhum concurso publico para reposicdo de funcionarios e fuga para a iniciativa privada e para o trabalho
no estrangeiro sdo mencionados como um fator de diminuicado da capacidade em prestar servicos, com

impacto nos programas de dados abertos.

Lideranca

Dos 27 comentarios feitos sobre lideranca, 10 identificaram o papel dos dirigentes apenas como
formal, em que aprovam os planos e estabelecem comités ou delegam o comando de programas a areas
como as ouvidorias. Esse comportamento neutro dos dirigentes sobre a lideranca em dados abertos
também ja havia sido identificado no questionario. Ainda, 4 entrevistados relataram atraso nos programas
de dados abertos e pouco envolvimento dos dirigentes pela falta de acdo ou delegacdo. Ja 9 pessoas,
responsaveis por 11 comentarios, salientaram a participacdo positiva dos dirigentes na conducao direta
dos programas de dados abertos, porém apenas 1 comentario foi feito no sentido de que os dirigentes
incentivam diretamente o uso dos dados. Assim, ndo houve elementos para se verificar a hipdtese H6 -

a lideranca influencia o acesso a informacéao.

Disseminacao da Informacao

Em um universo de 26 comentarios, 7 foram de que falta divulgacdo dos dados abertos. Entre os
motivos, coloca-se realizar consulta publica sem se saber quais dados estao disponiveis, divulgacao
somente para publico interno e em 2 casos auséncia de comunicacdo. Em contrapartida, 3 entrevistados
relataram acdes que efetivamente promoveram o acesso a informacdo, como consultas publicas bem
sucedidas, construcao de painéis de dados abertos concursos de dados que gerou 6tima experiéncia de
interacdo com a comunidade consumidora de dados. Este fato reforca a hipotese H1 - a disseminacao

da informacéao influencia o acesso a informacao.
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Institucionalizacao

A variavel Institucionalizacao, por agregar os comentarios das categorias de processo, estrutura
organizacional, planejamento, extracao e protecao de dados e métricas, &€ a que reuine o maior nimero
de comentarios, 182. Foram feitas 17 observacdes que fazem referéncia direta a qualidade dos dados
em razao da institucionalizacao, as quais versam sobre os programas de dados abertos serem
sustentaveis e com processos definidos. Estes processos incluem a extracdo automatica dos dados, a
garantia de atualizacdo dos dados e a elaboracao de documentacao que garanta a perenidade e eficiéncia
dos programas. Especificamente, 1 entrevistado mencionou estar a elaborar processos para seus dados
abertos de maneira a estabelecer modelo de maturidade em gestéo de dados. Estas afirmacdes reforcam
a hipétese H4 - A institucionalizacao influencia a Qualidade dos Dados.

No que se refere a influéncia da institucionalizacdo no acesso a informacéo, houve 8 comentarios
que indicam esta relacao, como ja ter estrutura prévia de divulgacdo de dados, publicar para areas
finalisticas e ter metas ligadas a reducéo de pedidos de informacdo. Ainda, foram observadas a existéncia
de processos de resposta a solicitacdo de dados estruturados e de processos de selecao de dados. Estas

afirmacdes reforcam a hipdtese H5 - a institucionalizacdo influencia o acesso a informacao.

Dimensdes ndo mapeadas no estudo porém presentes nas entrevistas

As entrevistas foram conduzidas de forma semiestruturada, o que levou a descoberta de novas
dimensdes que ndo foram objeto do estudo e revisao literaria. 8 entrevistados ligaram dados abertos a
transparéncia ativa. Foi percebida uma conscientizacdo sobre a importancia de se abrir os dados,
também por uma razdo pratica: especificamente 2 entrevistados ressaltaram que o aumento da
transparéncia ativa faz diminuir os pedidos de acesso a informacéo, reduzindo a carga administrativa e
conferindo maior produtividade aos departamentos. Ainda se pode observar uma preocupacdo dos
dirigentes sobre o0 que sera publicado, e um cuidado e analise anteriores as decisdes de publicacao,
conforme relatado em 4 entrevistas.

A cultura organizacional foi associada a dados abertos com frequéncia, como um meio que pode
tanto facilitar quanto dificultar os programas. Apenas 1 entrevistado reportou que a cultura do érgao esta
baseada em transparéncia de dados mesmo antes dos dados abertos, e 3 pessoas relataram a hierarquia
e a complexidade dos o6rgdos como desafios para conduzir, implementar e manter os programas de
dados abertos.

A CGU aparece como impulsionador e suporte técnico para formar os érgaos na disponibilizacao

de dados e para cobrar a execucdo dos planos de dados abertos, conforme 4 relatos, o que indica um
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avanco pela obrigatoriedade imposta pelo controle externo. Entretanto, 2 entrevistados informaram que
o controle exercido pela CGU funcionou como incentivo para mudar de patamar em gestdo de dados,
citando exemplos de publicacdo de dados abertos em painéis de inteligéncia de dados - “business

intelligence”, e de criacao de area de governanca de dados.

Capitulo 6. Consideracdes Gerais

6.1 Discussao dos Resultados e Conclusoes

O estudo procurou responder a pergunta de investigacao : “em que medida o portal de dados
abertos governamentais brasileiro atende aos requisitos da politica de transparéncia de dados? Sao
aplicados os principios de dados tais como os encontramos na literatura?”

A revisdo da literatura indicou que, nos programas de dados abertos, quando os principios sao
aplicados nas acdes de gestdo dos governos para implementar uma politica de transparéncia de dados,
resultados sao produzidos para o sucesso destes programas, nomeadamente a promoc¢ao do acesso a
informacao e a entrega de qualidade nos dados a sociedade. Esta dissertacao teve como objetivo geral
compreender a existéncia destas relacoes, aplicadas ao portal de dados abertos brasileiro, e as hipoteses
especificas foram dai derivadas.

0O modelo conceptual para analise dos dados foi construido com base nas dimensdes identificadas
na revisao de literatura, e &€ composto de 2 variaveis dependentes - qualidade dos dados e acesso a
informacéo - e 4 independentes - disseminacao da informacéao, recursos de apoio, institucionalizacao e
lideranca. Desse modelo foram derivadas as hipdteses H1 a H6.

Conforme apresentado no capitulo de Analise de Dados, as analises de regressao multipla
realizadas indicam que a qualidade dos dados é influenciada positivamente pela institucionalizacao (H4)
e pelos recursos de apoio (H2), e 0 acesso a informacao é influenciado positivamente pela disseminacao
da informacado (H1) e pela institucionalizacdo (H5). As observacdes advindas das entrevistas também
indicam a confirmacao destas hipdteses, conforme detalhado no capitulo anterior.

As hipoteses H3 — o uso de recursos de apoio influencia o acesso a informacao e H6 — a lideranca
influencia o acesso a informacao - nao puderam ser testadas devido a indisponibilidade de dados
secundarios sobre lideranca e recursos de apoio. A validade destas hipéteses foi entdo explorada na
analise dos dados das entrevistas. Em um universo de 20 entrevistas, para a hipdtese H3 encontrou-se
indicios de estar correta através de 3 depoimentos, mas nao foi possivel confirmar a mesma. Ja para a

hipdtese H6, apenas um entrevistado mencionou sua ocorréncia, podendo ser um caso isolado.
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O estudo indicou que mais acoes de gestdo devem influenciar no resultado dos programas de
dados abertos. Os coeficientes de determinacao dos 2 modelos de regressdo — para o questionario e
para os dados secundarios, ficaram em torno de 30%, o que indica uma influéncia moderada das
variaveis independentes. Os programas de dados abertos, conforme de pode aferir das entrevistas,
também sado impactados por recursos humanos, restricoes orcamentarias, aspetos da cultura
organizacional e mudancas de estrutura e comando.

A acao dos dirigentes, da dimens&o Lideranca, nao foi significativa no modelo de regressdo para
a variavel dependente qualidade. Nas respostas ao questionario, a lideranca aparece com percecao
positiva no aspeto formal, quando da aprovacdo dos planos, mas neutra quanto a conducdo dos
programas e a motivacdo dos funcionarios. As entrevistas também confirmaram essa neutralidade de
percecao a respeito do papel dos dirigentes.

O questionario indicou que a existéncia de unidade com equipa competente e de processos para
tratar dados abertos parece estar consolidada. Porém, aparece como pouco frequente a participacao da
sociedade civil nestas estruturas, assim como orcamentos dedicados a dados abertos nao sao comuns.
Faltam técnicos de Tl e investimento em sistemas que possam melhorar em geral o resultado de
programas de dados abertos. A baixa automacdo das extracdes obriga a processos manuais de
verificacdo de dados o que tende a criar bases de dados desatualizadas.

Os principios de dados abertos que versam sobre a qualidade dos dados sdo efetivamente
seguidos no que diz respeito aos formatos e a sua disponibilidade para uso. Entretanto, ferramentas de
visualizacao para facilitar o uso e dados ndo agregados sdo menos frequentes.

As divulgacdes sobre dados abertos sdo feitas maioritariamente nos canais tradicionais — site do
orgao, redes sociais — e poucas acdes interativas, de maior impacto potencial como concursos ou
seminarios, sao realizadas.

Ao final, apos as analises estatisticas e qualitativas, entende-se que a pergunta de investigacao foi
respondida de maneira afirmativa. Os principios de dados abertos de forma geral sao aplicados no portal
de dados brasileiro, e o portal implementa a politica de transparéncia de dados ao, através das acdes de
gestdo, promover acesso e qualidade dos dados na entrega. Entretanto, restam desafios a superar em

recursos humanos, em automacao e em tornar efetiva a lideranca como impulsionador dos programas.

6.2 Limitacoes do Estudo

Ao estudar de forma mais aprofundada o assunto de dados abertos, percebe-se na literatura ser

este um tema complexo: observa-se multiplos fatores de influéncia e de sucesso nos programas assim
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como uma multiplicacdo de iniciativas dos governos de varios paises. Assim, faz-se necessario
enquadrar, no ambito temporal de uma dissertacdo, um escopo limitado.

Entdo, este estudo foi limitado aos principios e praticas de gestao aplicados ao portal brasileiro.
Outras variaveis presentes na literatura como a influéncia da cultura organizacional ou os impactos das
recentes leis de protecdes de dados ndo foram incluidas no estudo, embora tenham aparecido nas

entrevistas e sido registadas.

6.3 Pistas para Investigacoes Futuras

A literatura sobre dados abertos é vasta e identifica temas importantes que podem estar a
determinar uso de dados abertos e 0 sucesso destes programas. Estudar os dados abertos pela otica da
procura, de forma a confrontar as percecdes dos produtores com as dos consumidores pode ser um
caminho de investigacdo que permita conhecer como os dados sdo consumidos. O desafio a ser vencido,
entretanto, ¢ identificar os consumidores de dados abertos para que sejam estudados.

Alguns aspetos surgidos de forma espontanea nas entrevistas forneceram linhas de investigacao
que poderiam ser exploradas. Por exemplo, estudar o efeito das reformas, que estao a reduzir o nimero
de funcionarios na capacidade de prestacdo de servico publico em geral e especificamente nos
programas de dados abertos.

Em um contexto mais abrangente, no qual dados abertos comportam-se como um ecossistema
que envolve a sociedade e 0s governos, uma sugestao é estudar os impactos economicos gerados pelas
aplicacbes produzidas a partir dos portais de dados abertos e avalia-los contra os investimentos e
despesas realizados pelos governos nestes programas. Ainda, pode-se procurar compreender a relacao
entre diferentes estagios de democracia nos paises e a presenca e uso de dados abertos nestas

sociedades.

6.4 Contributo do Estudo

Espera-se que a investigacao realizada possa ser replicada para portais de dados abertos de outros
paises ao aproveitar o mesmo método — inquérito — dados secundarios — entrevistas. Esta dissertacao
almejou aumentar o conhecimento sobre as praticas de gestdo e os desafios a serem vencidos em
programas de dados abertos. Finalmente, pretendeu identificar as acdes necessarias para promocao da
eficacia destes programas pelo confronto da realidade com as melhores praticas identificadas na

literatura.
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