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RESUMO

Este trabalho tem como principal objetivo contribuir na construgdo de metodologias para avaliagdo qualitativa de Dados Abertos
governamentais, tendo como principio averiguar se cumprem com 0s devidos parametros normativos. Neste sentido, o corpus
analisado se concentrou nos datasets do governo federal brasileiro publicados no Portal Brasileiro de Dados Abertos. Foram estudados
715 datasets de todos 0s 0rgaos com status de ministério publicados no Portal, o que implicou na checagem de um total de 2.743
arquivos (contetidos-bases), dos quais foram efetivamente encontrados e analisados 1.860 arquivos. Metodologicamente, o estudo foi
executado em duas frentes: a andlise qualitativa externa dos arquivos, observando suas condicdes e padrdes de publicacao; e analise
qualitativa interna, verificando os arquivos em si, abrindo-os e observando-os individualmente. A metodologia proposta consiste
na verificagdo de trés dimensdes normativas: (a) inteligibilidade; (b) operacionalidade e (c) interatividade. O estudo demonstrou
que grande parte dos datasets tem problemas de inteligibilidade; detectou-se que 21% dos conjuntos de dados anunciados como
“publicados” nao possuem, de fato, arquivos disponiveis para download (links quebrados). Outros problemas também foram
detectados, tais como lacunas de dados, falta de padronizagdo e formatos, e insuficiéncia nos indicadores de interatividade.
Palavras-chave: Governo aberto. Dados Abertos. Transparéncia digital. Democracia Digital.

ABSTRACT

This study has as main objective to contribute to the construction of methodologies for qualitative evaluation of Government Open
Data, having as analytical principle to verify if it complies with the appropriate normative parameters. In this sense, the corpus of
analysis focused on the Brazilian federal government datasets published on the Brazilian Open Data Portal. A total of 715 datasets
from all agencies with ministry status were studied, which involved checking a total of 2,743 files (‘content-bases’), of which
1,860 files were effectively found and analyzed. Methodologically, the study was carried out on two fronts: an external qualitative
analysis of the archives, observing their conditions and publication standards and an internal qualitative analysis, verifying the
archives themselves, opening and observing them individually. The proposed methodology consists of checking three normative
dimensions: (a) intelligibility; (b) operability and (c) interactivity. The study showed that most datasets have intelligibility problems;
it was found that 21% of datasets advertised as “published” do not, in fact, have files available for download (broken links). Other
problems were also detected, such as data gaps, lack of standardization and formats, and insufficient interactivity indicators.
Keywords: Open government. Open Data. Digital transparency. Digital Democracy.
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1 INTRODUGAO

Com a importancia e crescimento das agoes e programas de Dados Abertos em todo 0 mundo,
ha hoje diversas iniciativas de avaliacdo dessas politicas, seja através de estudos académicos mais
especificos, seja através da publicagdo de indices comparativos internacionais sobre a performance
de governos ao redor do globo (SUSHA et al, 2015, SAFAROQV et al, 2017; ZUIDERWIJK & JANSEEN,
2014; HUIJBOOM & BROEK, 2011) Porém, esses instrumentos avaliativos ainda estdo em fase inicial de
implementagdo ou em processo de amadurecimento e consolidagao (KUCERA et al., 2015). Neste sentido,
diversas metodologias, instrumentos e indicadores estao sendo testados e estruturados para tentar cobrir
a diversidade de aspectos que este fendmeno abarca. A analise qualitativa das bases de dados sob a Gtica
de sua qualidade para a apropriagdo social sao aspectos ainda carentes de maiores estudos.

Diante deste cenario, a questao central sobre a qual este artigo versara pode ser sintetizada na
seguinte indagacgao: Quais dimensaes, indicadores e procedimentos de avaliagao devem ser levados em
conta na analise da qualidade dos recursos publicados em uma politica de Dados Abertos? Gomo pano
de fundo, isto esta vinculado ao horizonte de cumprimento dos parametros normativos que viabilizam
ou dificultam a apropriagcao social de Dados Abertos. Neste sentido, o estudo se coloca como uma
proposta que visa colaborar com os esforgos metodoldgicos para analise qualitativa das informagoes
(arquivos e metadados) que compdem uma boa politica de Dados Abertos, podendo ser aplicavel a
qualquer instancia governamental ou até mesmo a entes nao-governamentais. Para testar tal proposta,
0 artigo traz um estudo de caso bastante representativo: foram analisados todos o0s datasets publicados
por orgaos do Governo Federal com status de ministério no Portal Brasileiro de Dados Abertos.

Definido tal horizonte, o trabalho seguira dividido em duas partes. Primeiramente, serdo
discutidas premissas teoricas que envolvem o conceito Dados Abertos apontando seus elementos
normativos que servirdo de base para os indicadores qualitativos. Na sec¢do sequinte, o foco serd
sistematizar a aplicacao de parametros e indicadores para a avaliagao qualitativa de Dados Abertos,
tendo como estudo de caso todos os conjuntos de dados dos dezoito ministérios do Governo Federal

que possuiam datasets publicados no Portal Brasileiro de Dados Abertos no inicio de 2018.

2 DADOS ABERTOS: DIMENSOES CONCEITUAIS E NORMATIVAS

Diversas definicOes e caracterizagoes de Dados Abertos tém sido publicadas em diferentes estudos,

documentos de organizagOes civis, de organismos multilaterais ou em leis sobre o tema, geralmente
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atreladas ao que vem sendo chamado de movimento de Governo Aberto (CHUNA, 2010; MCDERMOTT,
2010, MEIJER e HILLEBRANDT, 2012, JANSSEN et al, 2012, WIRTZA e BIRKMEYERA, 2015, SAFARQV et
al, 2017; BRASIL, 2011, 2016; OECD, 2016, 2017, ONU, 2017). De forma prética, Dados Abertos significam
recursos contendo informagoes que o Estado devolve para o cidadao na forma de bases de dados digitais
- arquivos estruturados sobre os mais diversos temas de interesse publico - para o livre reuso. Individuos,
grupos de cidadaos, organizag0es, jornalistas, empresas, centros de pesquisa etc. podem se apropriar
desses dados e produzir conhecimento ou aplicag0es teis como estudos, reportagens, relatorios, soffwares
civicos, APPs de servigo etc. (ATTARD et al, 2015, GURSTEIN, 2011, RUIJER, 2017).
Comum a qualquer concepgao contemporanea de Dados Abertos estao trés caracteristicas importantes
a serem destacadas. Primeiro, Dados Abertos ndo sao apenas “dados abertos para o uso publico” e sim “dados
abertos para o uso publico de forma automatizada, estruturada e dinamizada por vias digitais”:
E importante notar a distingdo entre dados publicos e dados abertos. Enquanto os dados
publicos sdo disponibilizados gratuitamente a populagdo em geral, ndo sao necessariamente
abertos. Um arquivo contendo documentos legais é um exemplo extremo de dado pablico que
ndo é aberto. Mesmo livremente acessiveis, imagine o esfor¢o demandado para identificar e
localizar um documento especifico. Por outro lado, se tal dado é digitalizado e disponibilizado

online de maneira padronizada (e indexada), entdo este dado publico é também aberto (ATTARD
etal, 2015, p. 04)°

Por isso, um livro em papel (que contém grande volume de dados) disponivel para o publico
numa biblioteca ndo é considerado um “dado aberto”, pois seu formato (analdgico, ndo estruturado
para 0 ambiente digital) viola boa parte dos principios normativos que definem Dados Abertos. Assim,
quando falamos de Dados Abertos estamos falando em formatos digitais estruturados.

A finalidade dos Dados Abertos é multipla, isto €, ndo esta vinvulada apenas a questoes politicas
especificas, mas também a propdsitos de utilidade publica. Por isso, embora Dados Abertos sejam hoje
potentes e importantes mecanismos para a transparéncia pablica, o conceito ndo restringe a sua fungao
apenas a “transparéncia”. Dados Abertos podem ter diversas finalidades (incluindo transparéncia).
Podem ser apropriadas pelos usudrios na forma de um aplicativo, por exemplo, que ajude a melhorar o
transito. Num outro exemplo, um cidaddo pode desenvolver um aplicativo para acompanhar e fiscalizar
0S gastos publicos sobre transito na sua cidade. No exemplo 1, 0 objetivo ndo é transparéncia e sim
um servico de utilidade publica (melhoria do trafego de carros na cidade). Ja no exemplo 2, 0 objetivo
trata de transparéncia, pois 0s dados sdo utilizados para aumentar a capacidade do cidaddo de ver, de

compreender, de acompanhar agdes do Estado quanto ao gasto de recursos publicos.

5 Tradugdo propria do original em inglés.
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Terceiro, na conceituacdo de Dados Abertos ha o pressuposto de que sdo bens publicos e,
por isso, o Estado tem a obrigacdo de publica-los. Historicamente, isso tem seus precedentes no
campo da epistemologia e depois ganhou impulso concreto em iniciativas como redes de estudo sobre
fendmenos naturais globais (principalmente a partir dos anos de 1990), antes de migrar de forma
mais robusta para o campo governamental (principalmente a partir dos anos 2000). Na Sociologia
da Ciéncia, Robert Merton ja chamava a atencdo na década de 1940 para os beneficios da abertura
do conhecimento cientifico (CHIGNARD, 2013, COELHO, 2017, SA e GRIECO, 2016), apontando a
importancia de se preservar e compartilhar dados comuns suscetiveis a livre troca, capazes de aumentar
a sua apropriacao e gerar novos conhecimentos:

A concepcdo institucional de ciéncia como parte do dominio publico se relaciona com a
necessidade de comunicagdo de descobertas. O Sigilo ¢ a antitese desta norma; comunicagdo
total e aberta é a pratica. A pressao para difundir resultados é reforcada pelo objetivo
institucional de avancar as fronteiras do conhecimento e pelo incentivo ao reconhecimento
que €, claramente, contingente a publicagdo. Um cientista que ndo comunica suas
importantes descobertas a comunidade cientifica - portanto, um Henry Cavendish - torna-
se alvo de respostas ambivalentes [...] A caracteristica comum das ciéncias é refletida pelo

reconhecimento dos cientistas sobre sua dependéncia em relagdo a heranca cultural sobre a
qual realizam diferentes afirmagdes. (MERTON, 1973, p. 274)¢

Abertura significava estabelecer pardmetros comuns razoaveis para compartilhar informacao
capazes de descentralizar analises e gerar avancos em termos de produgdo de conhecimento. 1sso
alcanca os governos pelo fato da maquina estatal ser historicamente uma fabrica de producdo de
dados. Em convergéncia com as potencialidades das tecnologias digitais e as demandas por mais
transparéncia governamental, surgem o que chamamos hoje de politicas de Dados Abertos.

Se observarmos mais atentamente essas caracteristicas discutidas até aqui, na forma de
premissas, é possivel perceber que a politica de Dados Abertos €, por natureza, normativa. Traz em seu
bojo deontologias oriundas de diversas areas como Teoria Politica, Ciéncias da Computagao; Ciéncia de
Dados; Administracdo Puablica e Comunicagdo Social, além da influéncia das demandas provenientes
de atores como organizagoes civis, hacktivistas, jornalistas e pesquisadores.

A apropriagdo social de Dados Abertos é uma condigdo inerente ao proprio conceito de Dados
Abertos. Estar aberto implica em estar acessivel (no sentido mais amplo do termo) ao pablico, uma
diretriz que permeia todo o conceito de Governo Aberto e as politicas de Dados Abertos. E preciso que
0s dados “conversem” com 0S Seus usuarios estabelecendo uma relagdo baseada em informacao,

comunicacgao e interacdo. As bases de dados abertas ndo sdo apenas informacgdes publicas langadas

6  Tradugdo propria do original em inglés.
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online e 1a inertes: sao informacgdes publicas que demandam estruturagoes, explicagbes e integragcao
com o0 usuario para serem efetivamente apropriadas. Ndo basta apenas o livre reuso (no sentido
solitario do termo) e sim, o livre, efetivo e dindmico reuso. Para isso é preciso criar pontes neste
relacionamento entre bases de dados e seus usuarios (finais e intermediarios).

Porestarnormativamente guiada por estes principios, a politicade Dados Abertos é, naturalmente,
objeto de avaliagGes. Surgiram assim diversas abordagens que buscaram medir o desempenho de
bons indicadores neste campo, geralmente na forma de indices comparativos, com algum tipo de
classificagdo (ranking) entre as politicas de Dados Abertos. Podemos citar quatro indices hoje vigentes
e conhecidos publicados por diversas organizagoes: Open Data Barometer (ODB), Global Open Data
Index (GODI), Open Data Inventory (ODIN) e OurData Index (Open-Useful-Reusable Data Index). No
geral, os indices trabalham com indicadores que tentam avaliar questdes como: 0s temas sobre 0s
quais os dados versam (Saude, Segurancga, Finangas governamentais, poluicdo etc.); os pardmetros
técnicos gerais que garantem a abertura dos dados para leitura automatica por maquinas (se estdo
em arquivos com formatos condizentes); se ndo existem barreiras para o livre reuso (licencas livres;
ndo restricdes ao acesso); se 0S paises possuem agdes concretas de incentivo a apropriagao social de
Dados Abertos; se possuem legislagao condizente; se produzem dados com qualidade para o livre
reuso e, em alguns casos, se desenvolvem agoes de participacao.

Embora os indices sejam relevantes e cumpram seu papel de pressdo por politicas mais
consistentes de Governo e Dados Abertos, do ponto de vista metodoldgico, importante ressaltar que
ha hoje uma lacuna comum nessas avaliagdes: 0 baixo aprofundamento em indicadores que tratem
da qualidade dos datasets observando-os “por dentro”, isto é, analisando a viabilidade pratica das
bases de dados do ponto de vista do usuario. HA uma caréncia de avaliagdes mais qualitativas que se
aproximem das reais condi¢Oes de uso para a apropriacao social de Dados Abertos.

Andlises qualitativas mais detalhadas da funcionalidade das bases de dados em si tém sido
realizadas de modo ainda incipiente no dmbito académico, principalmente na forma de artigos (BATINI et
al2009, ZUIDERWIJK e JANSSEN, 2015, OSAGIE, 2017, MACHOVA e LNENICKA, 2017) e parcialmente
em alguns dos indices anteriormente citados. Persiste, assim, uma caréncia e a0 mesmo tempo e uma
tendéncia: compreender a qualidade dos dados para a sua potencial apropriagdo é hoje um elemento
fundamental em qualquer avaliagdo de politica de Dados Abertos; Para tanto, é preciso levar em conta
0s elementos normativos que definem boas praticas e, ao mesmo tempo, observar a qualidade dos

recursos (arquivos) sob o ponto de vista da sua usabilidade.
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2.1 Trés pilares normativos versus duas dimensoes de analise

Importante observar que uma boa politica de Dados Abertos ndo consiste apenas na disposi¢ao
de arquivos online. Como foi colocado anteriormente, a apropriacdo social dos dados publicados é
um elemento fundamental para que o ciclo da politica de Dados Abertos se concretize. A simples
publicacdo de contelildo em uma pagina na internet estd muito aquém das exigéncias que compdem
0 conceito de Dados Abertos. A ideia de Dados Abertos pressupde um arranjo que prevé, incentiva e
possibilita a apropriacdo pelo usuario. Isso passa pela publicagdo ordenada e qualificada de contetdo,
visando o seu reuso automatizado por algoritmos ou softwares. Para que iSS0 ocorra, 0S arquivos
precisam ter elementos internos devidamente qualificados e, a0 mesmo tempo, elementos externos
que possibilitam sua compreensao, contextualizagao para o efetivo reuso.

Indo nesta direcdo, Silva e colegas (2020) propdem que esta analise qualitativa seja mais ampla,

apontando assim duas dimensdes de analise que envolvem a publicagdo dos datasets:

[...] (a) andlise qualitativa externa [...] recai sobre as informagdes que estdo no entorno da
publicacdo (metadados, significados, interagdo etc.) e (b) andlise qualitativa interna [...] se
concentra na estrutura da publicagdo (sobretudo na operacionalidade e adequagdo técnica dos
arquivos em sua estrutura interna) (SILVA et al 2020, p. 7)

Essas duas dimensdes (ou frentes de analise) sao Uteis pois dizem respeito ao arranjo sobre o
qual uma boa politica de publicagao de Dados Abertos esta assentada, o que envolve tanto elementos
pertinentes aos arquivos em si quanto a sua publicagdo em plataformas ou websites. Do ponto de vista
metodoldgico, esse conjunto de indicadores esta baseado em principios, hoje amplamente aceitos, que
delimitam o conceito Governo aberto e Dados Abertos:

Todos esses indicadores [...] foram construidos levando em conta os aspectos normativos que
estdo nas hases da literatura sobre dados abertos e da observagdo empirica acerca dos problemas
que podem facilitar ou dificultar a apropriagdo do ponto de vista do usudrio. Neste sentido, uma
boa sintese da base normativas nas quais os indicadores estao apoiados sdo o0s 8 principios que
0s dados abertos devem seguir, na perspectiva da ideia de Governo Aberto. Os dados devem
ser: (1) completos; (2) primarios; (3) atuais; (4) acessiveis; (5) processaveis por maquina; (6)
com acesso ndo discriminatorio; (7) com formatos ndo proprietarios; (8) livres de licengas.
Outros principios também foram posteriormente adicionados a esta lista: (9) online e gratuitos;
(10) permanentes; (11) confidveis; (12) com presuncdo de abertura; (13) documentados; (14)
seguros para abrir; e (15) projetado com participacdo pablica. Os indicadores utilizados no
presente estudo atravessam boa parte desses principios (SILVA et al 2020, p. 10)

Deste modo, os indicadores que constituem as duas dimensdes de analise devem estar

integrados e percebé-los (como duas faces de uma mesma moeda) evita que aavaliagdo sejaincompleta’.

7 Por exemplo, um governo pode publicar dafasets de Dados abertos com alto grau de qualidade técnica interna dos arquivos (bem
estruturados, sem lacuna de dados, com dados padronizados, em formatos adequados etc. ) mas com péssimo entorno de publi-
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Adicionalmente, para avangarmos com maior clareza e objetividade em direcao a uma metodologia
integrada e robusta de analise qualitativa de Dados Abertos, propomos que tais dimensoes analiticas
devem ser pensadas como indicadores que sustentam trés pilares normativos: (a) inteligibilidade, (b)
operacionalidade e (b) interatividade.

A inteligibilidade consiste na propriedade dos recursos em serem compreensiveis onde o0
“aberto” pressupde que o dado deve ser acessivel cognitivamente para o usuario se aproximando da
nocdo de transparéncia, ou seja, aberto para o seu entendimento e reuso. Mesmo que um conjunto de
informacg0es seja publicado em arquivos estruturados seguindo todos 0s requisitos técnicos exigidos,
se 0 usuario nao tiver informagdes que proporcionem a apreensao do significado do contetdo isso
torna a publicagdo inatil do ponto de vista pratico, pois inviabiliza a sua real apropriacao®.

A operacionalidade diz respeito a propriedade dos recursos em termos de funcionalidade no seu
processo de apropriagdo, livrando o usudrio de barreiras, constrangimentos ou custos desnecessarios
de reuso. Em termos praticos, significa analisar o quanto um recurso (arquivo) esta operacional para a
livre apropriacdo. Isso inclui a avaliagao de existéncia ou ndo de /inks “quebrados” que impossibilitem
0 acesso real aos arquivos; se 0s arquivos, uma vez baixados, ndo estao corrompidos, incompletos ou
com erros de estruturagdo; se foram publicados em formatos adequados etc.

Por fim, a interatividade se refere a dimensdao mais comunicacional que envolve 0S recursos.
Significa avaliar o quanto um dataset pode ser objeto de didlogo, de feedback informativo, interagdo
social ou discussao publica. Isso envolve elementos como a existéncia e funcionamento de canais de
comunicacgao do agente publico para esclarecer dividas do usuario; a existéncia de espagos de discussao
sobre os datasets; a efetividade de feedback informativo da curadoria dos dados quando acionada etc.

Dito isto, propdOe-se uma metodologia de avaliagao de Dados Abertos que leve em conta as
duas dimensdes de analise (interna e externa) e que Sejam ao mesmo tempo capazes de responder
aos trés pilares normativos (inteligibilidade, operacionalidade e interatividade) que estdao nas bases
deontoldgicas de uma boa politica de Dados abertos. O Quadro 1 traz uma visualizagdo dos principais

indicadores, seus significados e como se posicionam neste sistema de avaliagao proposto:

cagao (sem metadados, sem informagodes sobre a atualizagdo das publicagdes, sem informagdes sobre 0s seus significados, sem
cartilha ou manual para apropriagao ou sem qualquer outro dado relevante que ampliem os significados para reuso dos arquivos).
Neste caso hipotético (mas ndo improvével) a politica de Dados abertos estaria deficiente.

8  Porexemplo, se uma varidvel que comp8em a coluna de uma planilha for um cédigo ou palavra sem significado intuitivo, todos os
dados desta coluna ndo podem ser utilizados com seguranga; ou se a unidade de medida utilizada em determinada informagao é
vaga, ndo é possivel compreender o que significa 0s nimeros a que esta se refere etc.
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Quadro 1: Indicadores, dimensdes de analise e pilares normativos

Indicador

0 que identifica ou verifica?

Temporalidade

Identifica a temporalidade do dataset; data de criagdao o tempo-base de atualizagdo
dos dados. Este indicador repercute na inteligibilidade do dataset pois arquivos
publicados sem informagdes sobre data de criagdo ou atualizacdo afeta a
capacidade cognitiva do usuario em contextualiza-lo historicamente.

Parametrizagdo

Verifica se 0 dataset possui alguma informacado auto-instrutiva capaz de explicar
seus parametros viabilizando assim o seu uso na pratica. Isto inclui explicacao
sobre suas varidveis, metodologias ou outras informacdes técnicas que vao além
da rotulagdo. Exemplos: manual de dados, cartilha ou arquivo similar com esta
fungdo.

Rotulagdo

INTELIBILIDADE

Verifica o nivel de inteligibilidade do dafaset em termos de clareza sobre seu
contelido, isto é, identifica se possui um rotulo; algo breve, porém capaz de servir
como uma etiqueta informativa de entrada que traga detalhes suficientes para o
usudrio antever o que o arquivo contém sem precisar abri-lo.

Visualizagdo

Verifica se 0 dataset possui algum tipo de recurso que possibilite ao usudrio
ter uma visdo panoramica dos dados sem necessariamente necessitar abrir

e tratar arquivos. Essa visualizagdo pode aparecer na forma de tabelas em
HTML, infogréficos, mapas e outros recursos similares. Importante lembrar
que a visualizagao deve ser compreendida como uma forma suplementar de
inteligibilidade na qual todo dado correspondente também esteja paralelamente
disponibilizado em formatos estruturados para leitura de maquina.

Discursividade

Verifica se o dafaset/recurso é apoiado por algum férum ou espago publico para
discussdo e compartilhamento de experiéncias e usos. Neste indicador, para que
seja compreendido como parte da politica de Dados Abertos é necessario que a

iniciativa esteja fomentada pelo Estado (ou, pelo menos, claramente apoiada por
organismos estatais).

INTERATIVIDADE

Comunicagado

Disponibilidade

Verifica se 0 dataset/recurso possui algum mecanismo ativo de feedback
informativo entre a curadoria e o usudrio e a efetividade de resposta em caso de
demanda especifica do usuério.

Verifica se 0 recurso possui algum erro que inviabilize a sua acessibilidade como
link quebrado; arquivo corrompido, isto é, se 0 arquivo de fato esta disponivel
para download de modo concreto.

Formatacado

Identifica se 0s recursos estao publicados em formatos estruturados legiveis
por maquinas; que tipos de formatos; se sao formatos nao-proprietarios que
garantam a devida abertura para a apropriagao social sem restricoes de uso.

Padronizagdo

OPERACIONALIDADE

Verifica se 0 contetido do dafaset apresenta qualidade em termos de padrdo
quanto a morfologia das informagdes, homogeneidade quanto as nomenclaturas
evitando grafias divergentes para uma mesma informacao; verifica se 0 arquivo
ndo possui “sujeiras de, dados” (isto é, resquicios de informagdo que atrapalha a
leitura padronizada de informagao); trechos ilegiveis ou erro de estruturagdo que
compromete o padrdo esperado de leitura por maquinas.

Integridade

Verifica se 0 recurso respeita o principio da completude dos dados, isto €, se nao
apresenta lacuna (missing) de informagdo em suas células internas.

Opacidade

Verifica se 0 arquivo possui variaveis opacas, isto €, colunas devidamente
nomeadas e transparentes quanto ao seu real significado para que o usudrio
possa fazer o correto uso dos dados a que se refere.

Fonte: adaptado e complementado pelos autores, a partir da proposta inicial de Silva et al 2020

Inf. & Soc.:Est., Jodo Pessoa, v.30, n.3, p. 1-19, jul./set. 2020



INDICADORES PARA AVALIAGAO QUALITATIVA DE DADOS ABERTOS:
inteligibilidade, operacionalidade e interatividade nos datasets do Governo Federal no Portal Brasileiro de Dados Abertos

Nota-se no quadro que a inteligibilidade e interatividade aparecem circunscritas a analise
qualitativa externa dos arquivos enquanto o pilar da operacionalidade se posiciona na analise interna
dos arquivos. Esta vinculagdo é uma tendéncia majoritaria que caracteriza a atual conjuntura de
publicacdo dos dados, mas ndo deve ser compreendida necessariamente como rigida nestes termos.
Por exemplo, é possivel que elementos de interatividade e inteligibilidade sejam inseridos no interior
dos arquivos através de codificagdes suplementares capazes de serem lidas por algoritmos/softwares
(como notagdes em RDF, no caso de dados conectados). De todo modo, esses elementos embora
estejam no interior dos arquivos podem ser considerados como metadados ou dispositivos que dizem

respeito ao entorno do contetido e nao ao contetdo do arquivo em si.

3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

O principal objetivo deste artigo é avancar no desenvolvimento de metodologia de andlise
qualitativa dos recursos de uma boa politica de Dados Abertos e demonstrar sua aplicabilidade em um
estudo de caso representativo. Nesta secao, os principais elementos que compoem esta proposicao

metodologica serao detalhados bem como os procedimentos de coleta e analise.
3.1 Dataset x recursos

Primeiramente, convém especificar o que esta sendo chamado neste trabalho de “catasef’ e
“recurso” pois serao dois termos bastante citados na avaliagao. Um dataset é um “conjunto de dados” que
estdo relacionados a uma mesma tematica. Por exemplo, dataset sobre indicadores de mortalidade infantil
que traz diversas informagoes sobre esse tema. Dentro dos datasets existem 0s recursos. Um recurso
é uma unidade de arquivo que compde um gataset. Assim, um dataset (ou conjunto de dados) pode ser
composto por varios recursos (arquivos) que, por sua vez, podem ser publicados em diversos tipos de
formatos (como HTML, CSV, XML, JSON, PDF etc). A proposta de andlise estabelecida neste artigo avalia

tanto o conjunto de dados (dataset) e suas informagoes gerais quanto a especificidade de seus recursos.

3.2 Coleta de dados e metadados

Na aplicacdo da planilha e seus indicadores, o procedimento de coleta de dados foi dividido

em duas partes. Na Parte | - referente a analise qualitativa externa - o foco foi a captagcdo de meta-
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informacdes sobre os datasets, consideradas relevantes para cruzar com indicadores qualitativos.
Ou seja, analisou-se primeiramente as informagoes acerca dos arquivos (data de postagem; agentes
curadores; se 0 dataset possui rotulacdo explicando seu contetdo; se possui manual ou cartilha para o
reuso etc.) e ndo os arquivos em si. Ja na Parte Il, a andlise incide especificamente sobre os arquivos
(recursos) que compdem o dataset (analise qualitativa interna).

Neste estudo de caso, a coleta referente a primeira parte da Planilha se deu basicamente a partir
da coleta manual de informacdes publicadas no Portal Brasileiro de Dados Abertos, especificamente
nas paginas dedicadas aos datasets. Ja na segunda parte o procedimento metodoldgico consistiu na
abertura dos arquivos para analisa-los por dentro, testando-os, observando suas estruturas, formatos
e buscando identificar possiveis erros ou disfungoes, seguindo a ideia de “conteido-base” proposta

por Silva e colegas (2020), como veremos a sequir.

3.3 Conteudo-bhase

Tendo em vista que um dataset pode ser constituido por diversos arquivos (recursos), por uma
questdo de recorte, adotou-se 0 método de analise do que chamamos de “contetido-base” ou “recurso-base”
dos datasets: consiste em um pacote de informacao especifica que pode aparecer - a mesma informacao -
em diferentes tipos arquivos (SILVA et al, 2020). Por exemplo, um dataset pode ter cinco recursos (arquivos)
publicados respectivamente nos formatos CSV, XML, JSON, PDF e TXT porém, imaginemos que cada um
desses arquivos tenha o mesmo contetido (exemplo: a lista com o gasto em Recursos Humanos na area de
Sautde de um Ministério). Neste caso, 0 dataset possui cinco recursos totais, porém apenas um contetido-
base publicado (ou seja, um contetdo-base publicado em cinco formatos diferentes).

Feita esta defini¢do, tendo em vista que a ideia de Dados Abertos exige a existéncia de arquivos
estruturados® para leitura automatica a énfase analitica recaira naturalmente sobre este tipo de arquivo. Os
arquivos “fechados” (isto é, ndo estruturados, como PDF, DOCX, JPG etc), por ndo serem considerados
Dados Abertos, foram apenas catalogados a titulo de registro (ndo foram nem poderiam ser analisados

por dentro). Como um dataset pode ter varios tipos de arquivos estruturados (através do qual o0 mesmo

9  Arquivos ndo-estruturados sdo recursos publicados sem uma estrutura adequada para leitura automatica de algoritmos, isto €,
leitura automatica por maquinas (exemplo: uma pagina de HTML, um PDF, um DOCX, um ODT, uma imagem como JPG... sdo arqui-
vos digitais mas ndo estdo estruturados para leitura automatica (mesmo que um PDF ou um arquivo de Word traga uma tabela ela
nao é legivel de modo automético por um algoritmo) . Quando chamamos de “estruturado” significa que é um arquivo legivel por
softwares de bases de dado (Exemplo: CSV, JSON, XLS, XML etc.) e quando chamamos de ndo-proprietérios significa que ndo sdo
de propriedade privada de uma empresa, sao de livre uso (Exemplo, o formato XLXS é de propriedade da Microsoft; j& o formato
CSV é codigo livre pois ndo possui proprietario.
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contetdo é publicado) e como seria pouco util analisar 0 mesmo conteido em diferentes arquivos
estruturados, o estudo tomou o seguinte procedimento proposto por Silva e colegas (2020): (a) analisou
apenas um dos arquivos estruturados de um mesmo conteudo-base; (b), criou uma hierarquia de escolha
desses arquivos na qual se tomou como prioridade a analise do arquivo no formato CSV como arquivo-
padrdo'®; (c) caso o conteudo-base nao tenha sido publicado em formato CSV, a escolha do arquivo seguiu
a seguinte hierarquia: JSON e XML. Caso ndo haja nenhum dos formatos previstos, a analise recaira no
arquivo estruturado existente tomando em ordem alfabética (ordenado pelo nome da extensao) ™.

Do ponto-de-vista metodoldgico, a analise de um arquivo estruturado para cada conteudo-base
€ seguro pois (a) conceitualmente, apenas arquivos estruturados podem ser considerados compativeis
com a concepcdo de Dados Abertos e relevantes para andlise (pois somente formatos legiveis por
maquinas cumprem um dos requisitos da concepcdo de Dados Abertos) e; (b) tecnicamente, a
publicacdo de um mesmo conteudo em diversos formatos tem como base um arquivo original isto &,
um arquivo inicial é convertido pelo curador em outros formatos. Neste caso, analisar dois ou mais
arquivos em formatos diferentes referentes a um mesmo contetido-base significa encontrar 0s mesmos
erros replicados, o que seria redundante e contraproducente, nao acrescentando nova informagao para

além da analise de apenas um arquivo que por si S0 ja é representativo dos demais.

4 ESTUDO DE CASO: ANALISE QUALITATIVA DOS DATASETS NO PORTAL DADOS.
GOV.BR

Em linhas gerais, a sintese metodoldgica proposta possibilita termos uma visdo geral tanto
descritiva quanto ao contexto de publicagdo de uma politica de Dados Abertos quanto uma visao mais
especifica sobre a qualidade dos arquivos. Isso se torna hoje imprescindivel pois analises superficiais
sobre tal politica pode apenas esconder seus reais problemas e nao possibilitam o desenvolvimento de
indicadores capazes de acompanhar a sua evolugao (ou involugdo). Nesta se¢do, traremos 0s dados

da aplicacdo destas diretrizes metodoldgicas em um estudo de caso bastante representativo, avaliando

10 0 arquivo CSV é considerado por diversas normatizagoes, guias e organizagdes como W3C um formato-base no qual o dado deve
ser disponibilizado por ser um formato leve, simples, universal e ndo proprietério. Isso nao significa que o dataset precisa ter apenas
formatos CSV: significa que este é considerado um formato-base exigido em qualquer dataset, ainda que ela seja enriquecido com
outros formatos mais avangados como por exemplo arquivos com notagdes RDF para websemantica.

11 Como procedimento-padrdo adotado foram analisados todos os conteddos-bases que compde 0s datasets no limite de 15 recursos
(a partirdo 16° recurso, por ordem listada no portal, a analise dos arquivos subsequentes deixou de ser realizada). 1sso foi necessa-
rio devido ao grande volume de arquivos em alguns poucos datasets tipificados como “outliers”. Considerou-se o método seguro e
representativo pois 95,5% dos datasets estudados possuem até 15 recursos. Ou seja, em apenas 5,5% dos datasets a andlise dos
recursos nao foi total (ainda assim, foram analisados pelo menos 15 recursos desses conjuntos de dados maiores).
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todos os 6rgdos ministeriais do governo federal brasileiro e seus recursos publicados no Portal de
Dados Abertos, principal instrumento da politica brasileira de Dados Abertos.
A analise proposta neste artigo recaiu sobre todos o0s datasets dos 0rgaos do Poder Executivo

(administragao direta) com status de ministério publicados no portal de Dados Abertos (www.dados.gov.br)

até o dia 23 de janeiro de 2018. Embora entre 2018 e a data de publicagdo deste artigo o pais tenha passado
por uma série de mudancas administrativas (com fusdes e extingao de ministérios) os dados continuam
relevantes, tanto do ponto de vista da aplicabilidade da metodologia proposta (que pode ser reproduzida em
avaliagOes longitudinais) quanto na forma de registro historico dos problemas que envolvem a publicacéo de
recursos no Portal Brasileiro de Dados Abertos, uma vez que boa parte das questoes apresentadas continuam
as mesmas, embora sob a tutela de outros ministérios. Nestes termos, foram analisados 715 datasets de 18
0rgaos com status ministerial (ver Quadro 1 e Grafico 1), que apontavam para 2.743 arquivos (conteudos-

bases), sendo a analise especifica interna de 1.860 arquivos de fato disponiveis.

Quadro 1 - Volume de datasets e recursos por Ministério (em ordem alfabética)

Ministério Quant. de
(ou drgéo equivalente, em ordem alfabética) datasets
Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento 9
Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes e Comunicagdes 19
Ministério da Cultura 15
Ministério da Defesa 17
Ministério da Educacao 49
Ministério da Fazenda 117
Ministério da Industria, Comércio Exterior e Servigos 22
Ministério da Justica 44
Ministério da Salde 136
Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido 19
Ministério das Relagdes Exteriores 6
Ministério do Desenvolvimento Social 36
Ministério do Esporte )
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo 76
Ministério do Trabalho 6
Ministério do Turismo 31
Ministério dos Transportes 28
Secretaria de Governo 80

Fonte: a partir das publicagtes em Dados.gov.br com elaboragdo propria (N = 715)
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No grafico 1 temos esta lista ordenada por volume. Até a data da coleta, os dois
ministérios com maior volume de datasets publicados foram o Ministério da Salde (com
136) e Ministério da Fazenda (com 117). Se somarmos a estes o terceiro e quarto colocados
(respectivamente Secretaria de Governo, com 80 datasets e Ministério do Planejamento
com 76) temos um grupo de quatro ministérios se destacam com um volume de datasets

representando 65% do total.

Grafico 1 - Volume de datasets e recursos por Ministério
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Fonte: a partir das publicacoes em Dados.gov.br com elaboragdo prépria (N = 715)

Por outro lado, quatro ministérios tiveram menor volume publicag6es: Ministério da Agricultura,
Pecudria e Abastecimento (com 9); Ministério do Trabalho (6); Ministério das Relagdes Exteriores (6)
e Ministério do Esporte (5). Embora possa ser plausivel que alguns ministérios tenham menor volume
de dados a serem disponibilizados, o volume muito infimo desses quatro ministérios ndo pode ser
justificado pela sua natureza e sim por haver uma postura menos ativa no cumprimento das diretrizes
de uma boa politica de Dados Abertos.

Ainda numa analise mais descritiva e exploratdria, também foram identificados os tipos de
énfases tematicas que os recursos (arquivos) mais tratavam. No grafico da Grafico 2 temos um

panorama desta distribuigao:
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Grafico 2 — Abordagem tematica dos datasets (por ocorréncia de categorizagao)
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Fonte: elaboracao propria (N = 3433)"

Os dados dizem respeito ao total de abordagens tematicas que cada recurso (arquivo) se refere,
sendo que um mesmo arquivo poderia ter mais de uma abordagem simultaneamente’®. Deste modo,
0s numeros demonstram que trés categorias tematicas foram as mais detectadas nos arquivos: (1)
Servigos, atendimento ou produtos; (2) Indicadores de area ou politicas publicas e (3) Informagoes
financeiras ou orgamentarias.

Apos esse quadro geral sobre o corpus estudado, iremos agora tratar mais especificamente
das duas frentes de analises (externa e interna) e buscaremos avaliar, em paralelo, a desenvoltura dos

pilares normativos que atravessam tais dimensades.

4.1 Analise qualitativa externa

Um primeiroindicador daanalise qualitativa externa diz respeito a temporalidade. Ha basicamente

duas formas de se analisar a temporalidade de um dataset o timing da sua criagdo e o ritmo de

12 Aqui trata-se ndo do total de datasets mas sim de cada arquivo que compde o dataset, por isso o N é bem mais elevado que 715.
Adicionalmente, convém explicar que N neste gréfico trata do total de categorizagdes tematicas identificadas nos arquivos, lembran-
do que um mesmo arquivo pode ter mais de uma énfase tematica.

13 Por exemplo, um arquivo que trazia o custo financeiro de determinado servigo pablico e o detalhamento da oferta e gasto com esse
servigo por regido tem uma abordagem tematica que trata simultaneamente de finangas e servigos, recebendo assim duas catego-
rias de abordagens tematicas.
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sua atualizagcdo. Com base no registro de criagao dos datasets o Grafico 3 traz uma visualizagao da

cronologia da publicagdo no portal de Dados Abertos:

Grafico 3: Data de criagdo dos dafasets conforme registro no Portal de Dados Abertos
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Fonte: elaboracédo propria (N = 703")

Nota-se, pelo proprio desenho do grafico, que a publicagdo dos conjuntos de dados se da
na forma de “ondas agudas” e nao em pequenas dosagens distribuidas ao longo do tempo. Nesta
amostragem, grande parte dos dados foi publicada em quatro dias durante os Gltimos quatro anos,
respectivamente: 08 de janeiro de 2014; 05 de novembro de 2014; 19 de abril de 2015 e 08 de
janeiro de 2018 (esses ultimos com o maior volume publicado). Esses picos de publicagdo ocorrem
justamente por duas razoes principais: (a) primeiramente, por ainda estarmos num periodo inicial de
publicacao dos primeiros volumes de Dados Abertos, isso faz com que haja um “acumulado” historico
de dados sendo publicado de uma s0 vez, incluindo a preparagao e conversao dos dados ja existentes
para os formatos adequados; (b) segundo, isso também é impulsionado pelos prazos aos quais 0S
0rgdos estdo submetidos em seus PDAs (Plano de Dados Abertos), que foi um instrumento bastante
utilizado para pressionar as publicagdes nesta fase inicial da construgdo de uma politica de Dados
Abertos. Hipoteticamente, a tendéncia com o tempo é que esta politica amadureca e se crie rotinas nos
orgdos possibilitando que as publicages ocorram de maneira mais espraiada e cotidiana e com menos

volumes de dados represados a serem publicados.

14 0 volume de datasets listados para andlise foi 715, porém, o N neste gréfico tem volume um pouco menor (especificamente 703)
pois 12 datasets nao possuiam informagdo sobre data de criagdo no momento da coleta.
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Sobre a atualizagdo, a Tabela 1 traz uma visdo geral do ritmo de renovagéo (ou alteragdo) dos
datasets, tomando como referéncia o dia no qual cada dafaset foi analisado, contabilizando a partir dai

0 tempo transcorrido desde a dltima atualizagao registrada:

Tabela 1 — Registros de atualizagao do dataset

Tempo transcorrido desde a iltima o
atualizacao
De 1 a 6 dias atras 7,1
De 7 a 15 dias atras 3,2
De 16 a 29 dias atras 3,8
De 30 a 39 dias atras 9,1
De 40 a 59 dias atras 9,9
De 60 a 89 dias atras 4,4
Entre 3 meses e 5 meses 12,0
De 6 a 11 meses 10,1
1 ano ou acima 34,7
Sem atualizagdo ou ndo identificada 141

Fonte: Elaboracao propria (N = 715)

Primeiramente, a tabela demonstra que 14,1 % dos conjuntos de dados ndo possuem informacgao
sobre dltima atualizagdo. Além disso, o ritmo de atualizagéo preponderante no Portal é acima de trés meses
(em 56% dos datasets). Atualizagbes semanais sao escassas (menos de 10%). Embora este quadro ja
aponte que ha uma deficiéncia no indicador de temporalidade quanto a atualizagdo, é preciso aprofundar
pesquisas e ponderar que tipos de conteddos de fato requerem atualizagao mais curta e que tipos deve-
se considerar normal que tenha prazos mais longos de upgrade devido a propria natureza do dado que
eventualmente exige mais tempo para ser consolidado, a ponto de nao ser considerada uma deficiéncia.

Um segundo indicador externo aos arquivos, que também diz respeito a inteligibilidade, refere-
se a rotulacdo. Os resultados demonstraram que 73% dos datasets possuiam algum tipo de rotulacéo
valida capaz dar ao usudrio uma sintese acerca do que se trata. Este indice é razoavel, pois demonstra
que boa parte dos datasets sao devidamente rotulados. Porém, é preciso ndo esquecer que ha 1/3 (um
terco) de arquivos que ndo possuem uma auto-explicagdo, sustentando assim, a primeira vista, pouca
inteligibilidade no nivel inicial de contato com o usudrio. E também devemos ponderar, ao observarmos
caso a caso, que ha ministérios cujo desempenho neste indicador estd bem abaixo da média geral,

conforme aponta o Grafico 4:
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Grafico 4 - Existéncia de rotulagao nos datasets por Ministério
(em termos percentuais quanto ao volume especifico de cada 6rgao)

Ministeric das Relacdes Exteriores

Ministério do Esporte

Ministeric do Planejamento, Desenvolvimento e...
Ministério da Justica

Ministgrio da Salde

Ministério do Transporte

Ministerio do Trabalho

Ministéric do Desenvolvimento Social

Ministerio da Cultura

Ministério da Educacso

Ministério da Fazenda

Ministério do Turismo

Ministéric da Transparéncia e Controladoriz-Geral ...
Secretaria de Governo

Ministéric da Defesa

Minist2rio da Ciéncia, Tecnologia, Inovactes ...
Ministeério d= Agricultura, Pecuaria & A bastecimento

Ministério da Industria, Comémio...

Fonte: elaboragdo propria (N = 715)

Sem rotulagdo
Com rotulagdo

Como demonstra o grafico 4, o Ministério das RelagGes Exteriores (Itamaraty) e Ministério
do Esporte, além de terem 0s menores volumes de recursos publicados, sustentam também pior
desempenho no indicador de rotulagdo (nenhum de seus poucos datasets possui rotulagdo). Outros dois
ministérios também apontam indices bem baixos neste indicador, como o Ministério do Planejamento
(com 90,8 % dos datasets sem rotulagdo) e o Ministério da Justica (com 86,4 %). Por outro lado, ha
orgaos com praticamente todos os datasets devidamente rotulados como o Ministério da Educacdo,
Ministério da Fazenda, Ministério do Turismo, Ministério da Transparéncia, Secretaria de Governo,
Ministério da Defesa, Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacoes e Comunicagdes e Ministério da

Agricultura.
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Grafico 5 - Comparativo sobre a existéncia de rotulagdo ou parametrizagao nos datasets

Possuem Rotulagao Possuem parametrizagao (Cartilha/Manual)

Nio Nio
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73%
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Fonte: elaboragdo propria

Ainda como demonstra o Grafico 5, no segundo grafico temos a proporgao de datasets que
possuem parametrizacdo, isto é, existéncia de algum tipo de manual/cartilha ou texto explicativo que
possibilite maior seguranca e qualidade no processo de entendimento pelo usuario acerca dos parametros
dos dados, o que significam suas variaveis e a metodologia de mensuragcdo de suas métricas. Neste
indicador, é possivel notar uma performance bem mais fragil em termos de inteligibilidade: apenas 17%
dos datasets apresentaram este tipo de contetido, o que dificulta o reuso e a capacidade do usuario
em compreender mais a fundo as variaveis, as métricas e categorias que compdem aquele conjunto
de informagdes. Também ocorrem, entre 0s ministérios, desempenhos ainda mais heterogéneos e
dispares. Como é possivel visualizar no Graficos 6, ha percentuais que sdo, na verdade, “zero” para
a maioria dos ministérios (sendo basicamente dois ministérios responsaveis por praticamente pela

ocorréncia deste indicador):
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Grafico 6 - Existéncia de pardmetros nos datasets por Ministério
(em termos percentuais quanto ao volume especifico de cada 6rgao)
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Fonte: elaboracdo propria (N = 715)

Sem parametrizagdo
Com parametrizagao

Na realidade, quase a totalidade dos ministérios nao possui informacoes que tragam parametros
explicativos sobre os dados publicados. A publicagdo de datasets devidamente parametrizados na
amostra esta concentrada basicamente no Ministério da Transparéncia com 27,8% de seus datasetscom
parametros publicados e, principalmente, o Ministério da Fazenda que possui 0 melhor desempenho
neste indicador, com 91,4% de parametrizagdo em seus datasets.

Um outro indicador de inteligibilidade analisado diz respeito a existéncia de visualizagdo dos
dados no proprio /ink dos recursos, que possibilita ao usuario ter uma visao panoramica sobre 0s

dados que pretende se apropriar. O Grafico 7 traz os resultados da analise:
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Grafico 7 - Percentuais de datasets que contém alguma forma de visualizacdo grafica
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Fonte: elaboragdo propria. (N = 715)

Mais da metade (58%) nado possui qualquer forma de visualizagdo. Quando ha a ocorréncia

deste tipo de indicador, a forma mais comum é infografico ou mapa (com preponderancia para o

primeiro) existente em 23% dos datasets seguida por tabela ou quadro em pagina HTML, presente em

16%. A visualizagdo ajuda no processo de inteligibilidade dos dados por propiciar uma visao rapida e

global do contetdo dos arquivos auxiliando assim na tomada de decisdes sobre o potencial reuso dos

dados publicados.

Ainda na andlise externa dos arquivos, os indicadores de discursividade e comunicagao —

vinculados ao pilar normativo da interatividade - apresentaram desempenho praticamente inexistente.

N&do ha na estrutura de publicagdo do Portal Brasileiro de Dados Abertos mecanismos que possibilitem

a interacdo efetiva, como o proprio portal explica:

15

20

0 Portal Brasileiro de Dados Abertos apenas organiza os dados abertos em um catélogo para
facil localizagdo. Os responsaveis pelos dados sdo as organizagdes publicas que os coletam,
gerenciam e publicam. Por isso cada uma dessas organizagbes que responde pelos seus
proprios dados. Se vocé procura mais informagdes ou esclarecimentos sobre um conjunto
de dados especifico, procure na propria pagina do conjunto de dados a se¢do “Informacdes
Adicionais”. Nela hd um campo “Autor”. Esse é o responsavel pelo conteido dos dados.
Procure 0 nome do 6rgdo que consta no valor desse campo para entrar em contato.'

Disponivel em http://www.dados.gov.br/pagina/contato. Acesso 19 dez 2019.
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Embora a referida tabela com “informagoes adicionais” conste o nome do departamento/6rgao
ou servidor responsavel pela criagdo e também pela manutengdo do conjunto de dados, nesta ndo ha
indicativos de canais de comunicagao visiveis (a exemplo de e-mail, formulario, chats etc.) capazes de
possibilitar a interacdo. A ndo disponibilidade de contato demandaria uma outra pesquisa especifica
por parte do usuario, extrapolando a analise do portal para descobrir como poderia se comunicar com
os criadores/mantenedores dos dados. Por isso, por nao haver tal mecanismo de contato exposto
no entorno da publicagao considerou-se inexistente, impossibilitando assim a aplicagao de teste de
responsividade'® e outros instrumentos de coleta de dados correlatos'. Da mesma forma, no tocante
ao indicador de discursividade, o Portal ndo traz informag0es sobre a existéncia de foruns de discussao

ou mecanismos similares de interagao entre usuarios'.

4.2 Analise qualitativa interna

Na analise interna dos arquivos, um primeiro indicador a explorar refere-se a real disponibilidade
dos arquivos. Neste item, analisamos se 0S /inks para 0s arquivos apresentados no Portal Brasileiro de
Dados Abertos estdo de fato acessiveis para download.

Detectou-se uma alta ocorréncia de ndo-operacionalidade. Do total de 715 datasets 152 nao
possuiam arquivos para download, isto €, no momento em que 0 usuario tenta baixar 0s arquivos
ocorrem erros como /inks quebrados ou endereco eletronico ndo localizado pelo servidor-web. 1sso
significa que 21,2% dos datasets publicados ndo existem, na pratica, em termos operacionais. Ao

analisarmos este montante de /inks inoperantes, no Grafico 8 temos a distribui¢do por Ministérios:

16 O teste de responsividade consiste no envio de pergunta simples (por exemplo, indagando sobre o significado de uma variavel de
um arquivo) direcionada ao mantenedor do dataset através do canal oficial informado na publica¢do (e-mail, formuldrio, chat etc.).
0 horario do envio é registrado, passando a se contabilizar o tempo de resposta do mantenedor e o grau de efetividade da resposta.
0 teste ajuda a verificar se o canal de comunicagao informado de fato estd operacional e gera interatividade satisfatéria.

17  Atitulo de nota metodoldgica, a interatividade deve ser considerada como um pilar que deve estar no horizonte mais amplo de de-
senvolvimento de metodologias que requer uma forma especifica de andlise, indicadores e instrumentos (como andlise do conteddo
de conversacgdo online; entrevistas com atores que fazem reuso de Dados abertos; entrevistas como gestores; teste de responsivi-
dade etc.).

18  Atualmente, existem féruns ou grupos de discussao de usudrios sobre Dados abertos (como fanpages do Facebook, grupos no
Telegram etc.) mas que ndo constituem a politica de publicagdo de Dados abertos pois sao, na verdade, iniciativas independentes.
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Grafico 8 — Percentual de cada ministério no montante de datasets com downloads inoperantes
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Fonte: elaboracdo propria. (N = 152'9)

Neste grafico da (Figura 8) os percentuais ndo estao relativizados, isto é, trata-se do quanto cada ministério
contribuiu para o total de datasets com links para arquivos inoperantes (quebrados) 2. Numa perspectiva
comparada, esses percentuais precisam ser dimensionados em relagao ao volume de dados publicados por cada
0rgao, pois ministérios com grande volume de catasets tendem, naturalmente, a repercutir mais no percentual
total de /inks inoperantes em termos absolutos. Por exemplo, embora o Ministério do Trabalho signifique apenas
2,6% dos datasets inoperantes, isso nao quer dizer que é o 6rgao com menor volume proporcional de erros
deste tipo (como veremos no proximo grafico — Figura 9 — este ministério & o segundo com maior ocorréncia
proporcional de datasets inoperantes). O percentual é pequeno ndo porque este ministério tem baixa ocorréncia
de /inks inoperantes em relagao aos Seus arquivos proprios arquivos publicados, mas pelo fato do volume de
datasets deste ministério ser bastante diminuto quando comparado a outros (apenas 6 gatasets). Para termos uma
visualizagao especifica e proporcional acerca de quais ministérios tem maior ou menor percentual de ocorréncia

deste tipo de deficiéncia operacional, o Grafico 9 traz essa visao mais relativizada:

19  Total de datasets cujos downloads para recursos (arquivos) estdo inoperantes (links quebrados).
20 Os seguintes ministérios ndao aparecem no gréfico por ndo terem datasets com downloads inoperantes: Ministério da Agricultura,
Pecudria e Abastecimento; Ministério da Cultura; Ministério das Relagdes Exteriores e Ministério do Turismo.
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Grafico 9 — Percentual de datasets com arquivos inoperantes por ministério
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Fonte: elaboragao propria.

(N =715, sendo que as barras graficas em cada item trata do N total de datasets de cada ministério)

Datasets com arquivos indisponiveis
Datasets com arquivos existentes

Neste grafico, o Ministério do Transporte é 0 drgao com maior percentual de datasetsinoperantes,
cerca de 82%. Em seguida temos o Ministério do Trabalho; Ministério do Desenvolvimento Social e
Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes e Comunicagao com pior desempenho neste indicador
(todos acima ou em torno de 60% de datasets com arquivos indisponiveis para download). Por outro
lado, ndo foram encontrados datasets com downloads inoperantes nos seguintes 6rgaos: Ministério
da Agricultura, Pecudria e Abastecimento; Ministério das Relagdes Exteriores; Ministério da Cultura e
Ministério do Turismo. Porém, mais uma vez, devemos também ponderar esse dado ao lembrarmos
que os dois primeiros Ministérios (Agricultura e RelagOes Exteriores) tém baixa performance de
publicacdo, isto é, possuem pequeno volume de dados publicados. De modo mais ponderado, o melhor
desempenho deste indicador esta no Ministério da Fazenda, que possui um volume relativamente alto
de datasets (117), porém com um indice baixo de arquivos com /inks inoperantes (apenas 2,6 % de

downloads inativos).
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Um outroindicador na andlise interna dos arquivos trata da formatacdo. Neste item, os resultados
demonstraram que mais da metade dos datasets (64%) é composta por apenas dois formatos de
arquivo (sendo 24% possuem apenas um tipo arquivo). Apenas 36% trazem maior diversidade neste

item comportando trés ou cinco formatos diferentes publicados, conforme detalha o Gréafico 10:

Grafico 10 — Datasets por quantidade de formatos publicados
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Fonte: elaboracgdo propria.

N = 563 (excluidos datasets com arquivos inacessiveis)

Isso demonstra que uma parte significativa (mais da metade) dos datasets nao possui pluralidade
de formatos, o que pode representar pouca versatilidade em um horizonte que deve prever diferentes
tipos de usudrios e apropriagoes, impactando na sua operacionalidade.

0 formato mais recorrente de arquivo é a extensao CSV, presente em 57,5% dos datasets,
seguida de JSON, existente em 43,3 %; HTML que esta presente em 29,3% dos datasets; PDF, em
25.6%; e XML, em 19,5 %. Formatos em RDF (que remetem a Dados Abertos Conectados?') sdo
raros, apenas em menos de 1% dos datasets. Porém, neste indicador, o dado mais importante esta

no percentual de datasets compostos apenas por arquivos fechados. Cerca de 8,3% dos datasets com

21 Dados Abertos Conectados estao vinculados a concepcao de Linked Data (em portugués, geralmente traduzido por “dados conecta-
dos” ou “dados ligados”) que estd relacionado & construgdo da websemantica. Na ideia de Dados Conectados os arquivos possibili-
tam a criagdo de uma web de dados, pois possuem informagoes sobre seus conteddos (metadados) operando como “/inks” capazes
de indexar termos ou temas sobre 0s contelidos que 0s arquivos possuem, possibilitando assim o rastreamento desses temas (que
podem ser assuntos, pessoas juridicas, pessoas fisicas etc.) em diversos arquivos dispersos em diferentes bases de dados. Ja a
sigla RDF significa Resource Description Framework (estrutura de descri¢do de recursos) trata de uma forma de notagdo utilizada
na construgdo de Dados Conectados. Assim, a ideia de Dados Abertos Conectados seriam arquivos de Dados Abertos utilizando
alguma forma de Linked Data.
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arquivos existentes para download trazem apenas arquivos em formatos fechados (principalmente
em PDF e HTML) ndo se encaixando assim no conceito de Dados Abertos, portanto, de dificil grau de
operacionalidade.

Conforme foi apontado anteriormente, 21,2% dos datasets publicados (152 datasets de 715)
ndao possuiam arquivos para downloads (links quebrados), por isso, inaptos para serem analisados
por estarem inacessiveis. Além disso, 8,3% desses datasets com arquivo acessiveis (47 de 563)
traziam apenas arquivos fechados (nao-estruturados), por isso, inaptos para serem analisados
internamente. Assim, 0 corpus de datasets com arquivos acessiveis e estruturados aptos para terem
seus arquivos abertos e analisados internamento ficou com N = 516. Para seguirmos adiante com 0
desempenho de outros indicadores que tratam da analise interna dos arquivos, convém a partir de
agora levarmos em conta este N de 516 dafasets viaveis para serem de fato abertos e avaliados. Por
iSS0, 0S proximos percentuais recairdo sobre este corpus de datasets que de fato existem e tratam de
arquivos estruturados®.

Detectou-se que em 15,3% desse corpus de arquivos existentes ha ocorréncia de problemas
quanto ao indicador de padronizagao. Problemas de padronizagao podem significar diversas disfungoes
que impedem a leitura automatica por maquinas. Dentre elas, problemas como resquicios de notagdes
que ndo tem valor efetivo em tabelas estruturadas dificultando o processamento automatizado?; grafias
divergentes que consistem em dados de uma mesma categoria de informagao grafados de formas
distintas, quando os dados deveriam ser niformizados; trechos ilegiveis® e erros de estruturagao

de arquivos®. Esses elementos afetam a qualidade do dataset pois recursos com informagoes

22 Ou seja, dos 715 datasets iniciais que apontavam nas publicagdes para a possivel existéncia de 2.743 arquivos, restou na pratica
516 datasets que somaram, ao final, um montante de 1860 arquivos de fato aptos para serem estudados em suas estruturas inter-
nas.

23  Sdo dados apresentados com valores fora de padrdes e que dao um pouco mais de trabalho para o usudrio conseguir gerar um
gréfico ou fazer cruzamentos diversos. Vem na forma de palavras ou nimeros que estdo “sobrando” e que nao trazem nenhum tipo
de informacao relevante e “despadronizam” os dados. Exemplo: 05- 10-2018 00: 00: 00: 00. Neste caso, 0 excesso de zeros sem
valores reais atribuidos(minutos, segundos....) & despadronizante, pois tem valor vazio e dificulta a leitura automatica de alguns
softwares (usados por jornalistas de dados, por exemplo) ou exige que o usudrio do dafaset se faga a limpeza prévia dos dados
antes de utiliza-lo ou ainda que se escreva mais linhas de codigos para contornar o elemento despadronizante.

24 S3o considerados trechos ilegiveis partes que significam problemas de leitura ou erros de caracteres especiais (por exemplo,
&%%%#@+!$ ) que ndo formam palavras ou conjunto légico de nimeros Caracteres exdgenos no meio da estrutura de palavras
onde deveria haver acentuacdo ou cedilha (como PopulaA§ASo, MANUTEN&@*AO, AVIA%%O0 ) ndo foram erros considerados
nesta categoria pois sao tipicos problemas de codificacdo (geralmente UTF-8 , Latin-1 ou CP1252) e ndo uma disfungdo do arquivo.
De todo modo, no procedimento de abertura dos arquivos 0s pesquisadores e pesquisadoras foram treinados para abri-los de modo
correto, respeitando a codificagdo adequada a fim de evitar que tais desvios de caracteres.

25 Erros de estruturagdo ocorrem principalmente em casos de arquivos CSV cuja quantidade de varidveis (colunas) identificadas na
primeira linha é incompativel com a quantidade de resultados a partir da segunda linha do arquivo. Isso gera um erro no momento
de abertura do arquivo, forgando o usudrio a desistir de utilizar o arquivo ou, usuérios mais experientes acabam gastando parte do
tempo para identificar o problema e, uma vez identificado, excluir a coluna ndo nomeada ou nomea-la por conta prépria quando 0s
dados apontam claramente do que se trata.
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“despadronizadas” requerem maior energia do usuario em trata-las, uniformiza-las para um efetivo
processo de reuso. Em alguns casos, pode inviabilizar a apropriagdo da base de dados.

Outros dois aspectos de operacionalidade analisados consistem nos indicadores de integridade
e opacidade. A integridade esta diretamente vinculada a existéncia de lacuna de dados no interior
dos arquivos, por exemplo, células de dataframes (planilha) com missing. Consideramos uma lacuna
de dado quando o recurso possui claramente auséncias de informagoes, principalmente em caso de
tabelas com células vazias em alguma variavel. Os resultados demonstram que 17,2% dos recursos
que estavam disponiveis para download possuem lacunas de dados, isto é, possuem problemas de
integridade do conteudo. Em termos operacionais, células vazias de dados podem comprometer o
uso de um dataframe pois, a depender da varidvel, a falta de informacdo pode enviesar o dado e
impossibilitar resultados de analises completas. Em relagdo a opacidade, cerca de 10% dos arquivos
existentes para a anlise apresentaram problemas de varidveis sem uma defini¢ao clara sobre o seu real
significado. Uma variavel é opaca ocorre quando o0 recurso possui pelo menos uma de suas variaveis
nao inteligiveis para o usudario, ou seja, quando nao é possivel ter certeza sobre o que significa 0s
valores de uma coluna, por exemplo, por nao ser intuitiva ou por ndo haver explicagdes sobre o seu

significado.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

Este trabalho teve como principal objetivo contribuir para 0 amadurecimento, desenvolvimento
e aplicabilidade de indicadores e metodologia para avaliagao da qualidade de Dados Abertos visando
seu efetivo reuso e apropriagcao social. Como estudo de caso, o artigo avaliou todos os datasets do
governo federal brasileiro, em nivel ministerial, publicados no Portal Brasileiro de Dados Abertos,
atualmente a principal plataforma no pais neste campo.

Do ponto de vista tedrico, afirmamos que a concepgado de Dados Abertos traz em suas bases trés
premissas importantes e que foram destacadas. Primeiro, Dados Abertos sao informagoes completas
acessiveis ao publico de forma estruturada, automatizada e dinamizada por vias digitais. A finalidade
dos Dados Abertos é multipla, isto é, ndo esta presa apenas a questdes politicas especificas, mas
também a questoes de utilidade publica. Terceiro, ha o pressuposto de que sdo bens publicos e, por
iss0, 0 Estado tem a obrigacdo de publica-los. Tais dimensdes sdo pressupostos tedricos que apontam

para o carater normativo dos Dados Abertos e também reforcam o papel da apropriagdo social: uma
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condigdo inerente ao proprio conceito de Dados Abertos. Por estar normativamente guiada por estes
principios, demonstramos que a politica de Dados Abertos é, naturalmente, objeto de avaliagcdes e
assim apontamos a necessidade de desenvolvimento de pesquisas capazes de avaliar a qualidade dos
recursos publicados, tendo em vista que tal abordagem ainda é bastante incipiente.

Neste sentido, o artigo tomou como ponto de partida a analise qualitativa interna (no interior
dos arquivos) e a andlise qualitativa externa (no entorno da publicagdo do arquivo) aprimorando
indicadores e cruzando-os com trés pilares normativos que a publicagdo dos recursos deve cumprir:
(a) inteligibilidade, (b) operacionalidade e (c) interatividade.

No tocante a inteligibilidade, a pesquisa analisou primeiramente o indicador de temporalidade e
demonstrou que o ciclo de publicagdo dos datasets no Portal Brasileiro de Dados Abertos tem ocorrido
de modo ondular-agudo com um ou dois dias por ano com grande volume de publicagdo. Referente
a atualizacdo, identificou-se que o ritmo de update em metade dos datasets (56%) no Portal é acima
de trés meses e a ocorréncia de atualizagbes semanais sao escassas (menos de 10%). Em relacdo ao
indicador de rotulagdo, observou-se que 73% dos datasets trazem algum tipo de rotulagdo. Embora
este indice seja razoavel - pois demonstra que boa parte dos datasets sdo devidamente rotulados -
chamamos a atencdo para o fato de um tergo nao possuirem tal indicador, apresentando assim pouca
inteligibilidade no nivel inicial de contato com o usuario nesta parcela.

Além disso, apenas 17% da amostra de datasets tiveram performance positiva quanto ao
indicador de parametrizacdo, isto é, datasets com informacdo detalhada sobre seus parametros, tais
como explicagao sobre metodologia empregada e métricas, ou manuais, cartilhas e similares. 1sso
significa que uma caracteristica preponderante em quase todos 0s recursos é a prevaléncia de um
baixissimo grau de elementos informativos mais aprofundados sobre os dados capazes de propiciar
maior inteligibilidade ao usuario e um poder de reuso mais efetivo. Estas performances sao heterogéneas,
pois hd ministérios nos quais nenhum dataset possui rotulagdo ou parametrizagdo, enquanto outros
possuem desempenho bem mais adequado neste indicador. Um ultimo indicador de inteligibilidade
analisado tratou da existéncia de elementos de visualizagdo grafica dos dados, detectado em 42%
dos conjuntos de dados (os outros 58% ndo possui qualquer forma de visualizagao). Quando ha a
ocorréncia deste tipo de indicador, a forma mais comum é infografico ou mapa (com preponderancia
para o primeiro).

Quanto ao pilar da operacionalidade, detectou-se que cerca de 8% dos datasets com arquivos

aptos para download nao se enquadram no conceito normativo de Dados Abertos por serem conjuntos
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de dados compostos tao somente por arquivos nao-estruturados (como PDF, HTML, JPG etc), isto
¢, sem qualquer arquivo legiveis por maquinas de forma automatica. Além disso, o fato de termos
cerca de 21% dos recursos de toda a amostra totalmente inacessivel (erros de /inks quebrados ou
endereco eletronico ndo localizado pelo servidor-web etc.) demonstra que ha um alto grau de nao-
operacionalidade (em alguns ministérios, a taxa de /inks inoperantes ultrapassa 0s 60% chegando até
a casa dos 80%).

Se extrairmos dos 715 datasets iniciais da amostra aqueles que sdo constituidos apenas por
arquivos ndo-estruturado (8,3%) e também subtrairmos aqueles datasets que nao possuem arquivos
para download (21,2%) devido a /inks inoperantes, na pratica, quase 30% dos datasets dos ministérios
publicados no Portal Brasileiro de Dados Abertos ndo sao inviaveis operacionalmente, ou seja, quase
1/3 (um tergo) do que estd anunciado como “publicado” ndo pode ser qualificado como Dados Abertos
(ou por nao existirem para o usuario, de fato, ou por se conterem apenas arquivos fechados).

Quando a analise recaiu apenas nos arquivos existentes, desse montante outros problemas de
operacionalidade também foram detectados: cerca de 15% apresentaram problemas de padronizagao;
em cerca de 17% desses existentes também apresentaram problemas de integridade de informacao
(lacunas de dados). Em relagdo ao indicador de opacidade, cerca de 10% desses arquivos apresentaram
problemas de variaveis sem uma definicdo clara sobre o seu real significado. No caso de disfuncgdes
despadronizantes, isso aumenta o custo de apropriagdo pois demanda mais do usuario fazer corregdes
e uniformizar os arquivos. No caso de problemas de integridade e opacidade, significa que ha um vazio
de informacdo para o usudario que pode inutilizar o recurso por comprometer a efetiva operacionalidade
no ato de apropriagao.

Na perspectiva mais ampla, ao combinarmos as ocorréncias gerais de erros na analise interna
dos arquivos existentes, convém destacar que cerca de 41% dos arquivos que compdem 0s datasets
com recursos para download (sem levar em conta aqui 0s arquivos anunciados como disponiveis, porém
inexistentes) apresentaram algum tipo de indicador que dificulta o seu reuso em termos operacionais .

Por fim, quanto ao pilar da interatividade este foi praticamente inexistente, pois ndo havia na
estrutura do Portal, no momento da coleta de dados, elementos de discursividade ou comunicagao
claramente aportados e disponiveis para 0 usuario.

Diante desse quadro, os indicadores aplicados neste estudo foram capazes de configurar um
panorama avaliativo que possibilita 0 mapeamento de problemas e a necessidade do desenvolvimento

de boas praticas na melhoria da qualidade dos Dados Abertos. Tendo em vista que a concepcao de
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Dados Abertos pressupde que sao bens publicos, que devem ser disponibilizados de modo livre e
estruturados, visando a sua apropriagdo dindmica através de ferramentas digitais, a existéncia de
barreiras técnicas detectadas na publicagao dos recursos significa, na pratica, 0 ndo cumprimento
dessas premissas e o reforgo das assimetrias de conhecimento entre os diversos atores-usuarios, pois
para driblar tais fragilidades é preciso que o usuario tenha capacidade de ultrapassa-las, o que requer
arregimentar mais recursos humanos e expertise para rompé-las.

0 estudo chama a atengao para aimportancia de se consolidar indicadores de carater longitudinal
que avaliema qualidade dos datasetse buscar analises complementares, sobretudo estudos de recepgao
que possam avaliar como a apropriagao social de Dados Abertos esta ocorrendo na pratica, levando
em conta a otica e o perfil dos diferentes tipos de usuarios. Sdo algumas das questdes que estdo
vinculadas ao horizonte maior desta pesquisa e que precisam ser objeto de analise no desenvolvimento

de uma avaliagdo efetiva e continua das politicas de Dados Abertos nos proximos anos.
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