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Abstract. The Brazilian Law of Information Access determines the
spontaneous publicity (active transparency) of diverse information by public
institutions. The law has filled a social political, historic gap in the presence
of international initiatives and agreements, but it exposes the lack of technical
maturity in open government data. In fact, the execution of the law is being
done amid very recent R&D efforts around themes from open formats and
interoperability standards to linked data in the context of the Semantic Web.
This position paper presents research perspectives and technological
challenges in the area of open government data and transparency.

Resumo. A Lei de Acesso a Informagdao (LAI) determina a divulgagdo
espontdnea (transparéncia ativa) de informagoes diversas por instituigcoes
publicas. A LAI veio a preencher uma historica lacuna politico-social,
mediante iniciativas e acordos internacionais, porém, ela evidencia a falta de
maturidade técnica em dados abertos governamentais. De fato, a implanta¢do
da LAl vem ocorrendo em meio a esfor¢os muito recentes de P&D sobre
temas que vao de formatos abertos e padroes de interoperabilidade a dados
ligados no contexto da Web Semdantica. Este artigo de posicionamento
apresenta perspectivas de pesquisa envolvendo a LAl e os desafios
tecnologicos na area de dados abertos governamentais e transparéncia.

1. Introduciao

Nos ultimos anos, seguindo o movimento de controle social e transparéncia publica que
cresce em todo o mundo, o Brasil tem investido em politicas de acesso a informacao.
Nao por acaso, o pais integra a Parceria para Governo Aberto, firmada entre governos
que se comprometem a manter uma agenda em questdes como disponibilidade de
informacdes, participacdo do cidadado, integridade profissional na administragdo e
acesso a novas tecnologias para abertura e responsabilidade final, a qual implicou na
criacdo da Infraestrutura Nacional de Dados Abertos.

E neste contexto que a Lei n° 12.527, conhecida como Lei de Acesso a
Informacao — LAI, sancionada em 18/11/2011, entrou em vigor em 16/5/2012. Com a
LAI, o Brasil deu mais um passo na dire¢do da transparéncia publica e da consolida¢ao
da democracia, além de iniciativas anteriores de controle social, como o Portal da
Transparéncia do Governo Federal — PTGF.

De acordo com a LAI e seu regulamento (Decreto n° 7.724, de 16/5/2012), “¢
dever dos 6rgdos e entidades publicas promover, independentemente de requerimentos,
a divulgacdo em local de facil acesso, no ambito de suas competéncias, de informagdes
de interesse coletivo ou geral por eles produzidas ou custodiadas”. Um conjunto minimo
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de informagdes deve ser divulgado de forma espontinea e proativa por 6rgdos e
entidades publicas, no que ¢ denominado de transparéncia ativa. Estes instrumentos
legais obrigam a divulgacdo dessas informagdes através de publicagdo em sitios oficiais
na Internet e, quanto ao formato, estabelecem os seguintes requisitos:

— possibilitar a gravacdo de relatorios em diversos formatos eletronicos, inclusive
abertos e ndo proprietarios, tais como planilhas e texto, de modo a facilitar a
analise das informagoes;

— possibilitar o acesso automatizado por sistemas externos em formatos abertos,
estruturados e legiveis por maquina;

— divulgar em detalhes os formatos utilizados para estrutura¢ao da informagao.

O Guia para Criacdo da Se¢do de Acesso a Informagdo nos Sitios Eletronicos
dos Orgdos ¢ Entidades Federais [CGU, 2012] define o termo “formato aberto” como
sendo uma “especificagao publicada para armazenar dados digitais, livre de limitagdes
legais no uso”, ou seja, restringindo-se ao aspecto nao proprietario do formato e suas
implicacdes legais. O Guia recomenda que as informagdes estejam disponiveis em
formato modificavel e que o acesso a elas ndo dependa da aquisicdo de um software
proprietario; como exemplo, recomenda a preferéncia a publicagdo de dados nos
formatos CSV, XML e JSON. Entretanto, o Guia aponta para aspectos mais amplos
sobre formatos abertos, ao mencionar o Manual de Dados Abertos [W3C, 2011] ¢ o e-
PING — Padrdes de Interoperabilidade de Governo Eletrénico.

Este artigo explora os aspectos tecnoldgicos dos dados abertos governamentais,
e suas implicagdes técnicas na implantacdo da LAI, e estd estruturado da seguinte
forma: a se¢do 2 apresenta as motivagdes para as pesquisas decorrentes, bem como
trabalhos relacionados; a secdo 3 enumera os problemas de pesquisa identificados; a
secdo 4 aponta propostas de solucdo e possiveis métodos de pesquisa; € a se¢do 5
apresenta a conclusao.

2. Motivaciao e trabalhos relacionados

A defini¢ao de dados abertos, adotada em [W3C, 2011], vem da Open Definition: “um
dado ¢ aberto se qualquer pessoa for livre para usa-lo, reuséa-lo e redistribui-lo”. Esta
definicdo implica em algumas propriedades essenciais: disponibilidade e acesso, reuso e
redistribuicdo, e participagdo universal.

Em reforco e em complemento a essas propriedades, os dados governamentais
sdo considerados abertos quando publicados de acordo com oito principios, elencados
como atributos dos dados abertos governamentais [W3C, 2011]: completos, primarios,
atuais, acessiveis, compreensiveis por maquina, ndo discriminatorios, ndo proprietarios
e livres de licengas. Um aspecto essencial que se busca em quaisquer definigdes de
dados abertos ¢ a interoperabilidade, isto €, a capacidade de sistemas e organizagdes
interoperarem com diferentes conjuntos de dados.

A abertura de dados, como decorréncia da LAIL ndo é uma atividade trivial e,
tampouco, uma decorréncia natural da implanta¢do dos dispositivos legais. O fato da
LALI ter tido uma data de entrada em vigor cumprida estritamente, sob a condugao de um
orgdo de controle rigoroso e abrangente como a CGU, propiciou a implantacdo bem
sucedida no primeiro momento da data de vigéncia, no ambito do Poder Executivo da
Administracdo Publica Federal. Entretanto, uma rapida visita as Paginas de Acesso a
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Informacao dos diversos 6rgdos e entidades federais, alguns meses apos a entrada em
vigor da LAI, permite verificar a inobservancia de varios requisitos de dados abertos
governamentais, como mencionado. S3o gritantes as inadequa¢des de formatos, que
impedem a interoperabilidade, assim como ¢ evidente a existéncia de dados
incompletos, desatualizados, incompreensiveis por maquina e dependentes de licencas
proprietarias, entre outras inconformidades com os preceitos e padroes adotados.

Tais deficiéncias refletem a auséncia de processos organizacionais e da adocao
de padrdes existentes, assim como a falta de pessoas capacitadas a darem conta das
atividades necessarias ao planejamento e implantacao dos processos. As organizacdes,
de um modo geral, e os Orgdos publicos, em particular, encontram-se em diferentes
estagios de maturidade quando se trata de transparéncia organizacional e dados abertos.

Neste contexto, modelos de maturidade tém sido propostos para classificar e
qualificar as organizag¢des quanto ao estdgio em que se encontram e que devem almejar.

O esquema de cinco estrelas proposto por Tim Berners-Lee (Tabela 1), para
dados abertos ligados [Berners-Lee, 2009], no contexto da Web Semantica, vem sendo
proposto como base para um modelo de maturidade em dados abertos.

Tabela 1: Esquema progressivo de 5 Estrelas de Tim Berners-Lee.

w Dado disponivel na web (em qualquer formato) com licenga aberta — OL

Fokr Dado disponivel em formato estruturado legivel por maquina (ex: Excel ao invés
de imagem digitalizada de uma tabela) - OL+RE

Foiok Formatos nao proprietarios devem ser utilizados (ex: CSV ao invés de Excel) -
OL+RE+OF

POk Usar padroes abertos do W3C (RDF e SPARQL) para identificar coisas, de modo
que pessoas possam aponta-las - OL+RE+OF+URI

Yook | Ligar os dados a dados de outras pessoas para prover contexto -
OL+RE+OF+URI+LD

A atual situag@o das Paginas de Acesso a Informacao sugere que, neste primeiro
momento, a estratégia do governo seja mudar a cultura governamental de sigilo das
informagdes para publicidade das mesmas, e efetivamente divulgar as informacdes,
ainda que incompletas ou com alguma outra inconformidade. E o primeiro passo para
avancar no esquema de Berners-Lee e na propria abertura de dados governamentais.

Em 2010, Dan Morgan se baseou no esquema de Berners-Lee e nos principios
de dados abertos para langar uma proposta inicial de um Modelo de Maturidade de
Dados Abertos de quatro niveis (Emergente, Praticante, Habilitado, Condutor) apoiado
sobre trés dimensoes: Estratégia e Politicas, Disponibilidade, e Praticas de Descrigdo e
Documentagdo. Uma caracteristica do modelo ¢ que ele pressupde que os dados sejam
divulgados, de modo que uma instituicio que nao disponibilize seus dados ndo se
enquadraria no modelo, sendo classificada num nivel zero adicional [Morgan, 2010].

Recentemente, o Nucleo de Pesquisa em CiberDemocracia da UNIRIO iniciou o
desenvolvimento de um Modelo de Maturidade de Transparéncia Organizacional
[CiberDem, 2013]. A inten¢do deste trabalho ¢ o uso de um modelo de niveis que defina
praticas para implementag¢do das caracteristicas de transparéncia e regras de avaliagdo
sobre a implementacdo destas caracteristicas. A primeira possibilitard as organizacdes
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definirem o que deve ser inserido em seus procedimentos e politicas para aderéncia as
caracteristicas de transparéncia. A segunda ird fornecer mecanismos para que cada
organizagdo possa identificar seu nivel de maturidade quanto a transparéncia.

A transparéncia organizacional envolve tanto processos como informagoes,
portanto ¢ abrangente de forma a indicar praticas que permitam as organizacdes estarem
aderentes aos principios de dados abertos.

3. Problemas de pesquisa

Além do aspecto legal das falhas no cumprimento da LAI, muitas das questdes
apontadas na se¢do anterior ndo sdo propriamente problemas de pesquisa, mas de
gestdo, alguns dos quais de nivel estratégico gerencial e outros de nivel operacional. No
primeiro caso, estdo a questdo cultural de “propriedade” das informagdes, e a falta de
atencao a gestdo dos processos organizacionais € a capacitagdo dos recursos humanos,
que denunciam a imaturidade das instituigdes publicas em relacdo a transparéncia
organizacional. Em geral, sdo de nivel operacional os problemas de inconformidade em
relacdo as propriedades desejadas e aos principios dos dados abertos.

Um dos pontos mais abordados na LAI e no guia da CGU ¢ a orientagdo para o
uso de formatos abertos. Ainda assim, a maioria das paginas de Acesso a Informacdo
apresenta as informacgdes em formato PDF, o que impossibilita a interpretagao por
maquina. Elas atendem tdo somente ao requisito de licenga aberta (no caso, do software
leitor de PDF), estando na escala inicial no esquema de [Berners-Lee, 2009]. Também
encontram-se no nivel emergente do modelo de [Morgan, 2010], em que os dados sdo
disponiveis para leitura humana, com contexto e significado dependentes de relatorios.

Um olhar apurado sobre as informacdes divulgadas até o momento no ambito da
transparéncia ativa revela que, no caso de convénios, por exemplo, estas ainda nao sao
suficientes para que sociedade, em geral, e o cidaddo, em particular, possam efetuar um
controle minimo sobre esses instrumentos. A lista de dados que devem ser divulgados
obrigatoriamente, segundo o Guia da CGU, nao o ¢ nem mesmo pelo PTGF.

Determinar o que deve ser divulgado sobre um determinado assunto ndo ¢ algo
simples, ja que requer a defini¢do de critérios e, por vezes, o conhecimento do dominio
da informacgao. Ainda assim, esses critérios certamente devem incluir os principios dos
dados abertos, principalmente a completude e a primariedade.

No caso dos convénios, foi observado que nem todos os participes do convénio
sdo exibidos, impossibilitando a descoberta de todos os convénios em que uma
determinada instituicdo atua. Isso fere, diretamente, o principio da completude.

A falta de defini¢do dos critérios para que as informagdes divulgadas sejam
consideradas suficientes pode ser explicada, em parte, pela pesquisa de [Nascimento,
2011], que realizou entrevistas com as equipes envolvidas na criagdo de portais de
transparéncia, inclusive o PTGF. De acordo com os relatos, dado o prazo reduzido
imposto pela CGU para o seu desenvolvimento, os cidaddos ndo foram envolvidos
durante a concepgao e constru¢do do PTGF, negando-se-lhes a oportunidade de opinar
sobre os dados e informacdes e sobre a maneira mais adequada de disponibiliza-los.
Ainda de acordo com o pesquisador, o portal se baseou na estrutura do SIAFI, o que ¢
refletido nos dados brutos publicados.
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Na area da interoperabilidade, a divulgacdo de dados em PDF ou em arquivos de
imagem digitalizados ainda ¢ o maior entrave. A auséncia de uma solug¢ao apoiada em
consulta a banco de dados, com divulgacdo em formato legivel por maquinas, também
acarreta um retrabalho para 6rgaos e entidades, que sdo obrigados a recriar documentos
em PDF e imagens digitalizadas e publica-los com a frequéncia exigida por lei.

Entre aquelas informacgdes ja disponiveis em formato interpretavel por maquina,
como CSV e planilhas, o desafio ¢ interoperar informag¢des em formatos distintos e
correlacionar informagdes de mesmo significado. A falta de dicionario de dados e layout
de relatdrios sdo indicagdes de que ainda ndo passariam do nivel emergente no modelo
de [Morgan, 201], enquanto estariam com duas ou trés estrelas na escala de [Berners-
Lee, 2009], dependendo do formato publicado ser proprietario ou aberto.

E perceptivel a necessidade de mais investimentos neste tema, comegando pelo
proprio Guia da CGU que, ao detalhar os dados acerca de convénios, despesas,
licitagdes e contratos, que devem estar disponiveis no ambito da transparéncia ativa, ndo
expde o seu significado. Como consequéncia, 6rgdos e entidades, que muitas vezes
trabalham com jargao proprio, deduzem essas informacgdes. A sociedade e os cidadaos,
por sua vez, tentam interpretar o significado dos conceitos e trabalham com informagdes
com o mesmo rotulo mas que podem nao significar a mesma coisa. A comparagao entre
essas informacgdes, que ¢ um dos usos mais promissores dos dados abertos, pode ficar
comprometida e levar a conclusdes equivocadas.

4. Abordagens de Solucio

Alguns dos problemas descritos na se¢ao anterior podem ser atacados com abordagens
de pesquisa. A falta de maturidade tende a atenuar com a padronizacao e a adogao “de
facto” de um modelo de maturidade que permita medir o nivel em que a organizagao se
encontra e apontar os passos necessarios para evoluir a niveis mais maduros de
transparéncia organizacional e, em consequéncia, de abertura de dados. Em geral, as
organizacdes se preocupam com aspectos de visibilidade externa quando estes possam
ser medidos, segundo a logica de que “ndo se pode controlar o que ndo se pode medir”.

Outra boa parte dos problemas pode ser minimizada a partir da sensibilizagdo e
capacitagdo de pessoal, inclusive gestores, para trabalhar com as informagdes. Porém
também ¢ preciso pensar nas informagdes do ponto de vista da sociedade e estrutura-las
de modo intragovernamental. Isto requer o aperfeigoamento de sistemas estruturantes da
Administragdo Publica, como o SICONV, o SIAFI, o SIAPE, o SCDP, o SIORG, ¢ o
ComprasNet, entre outros. Requer ainda o envolvimento da sociedade nos projetos de
transparéncia, através de consultas publicas.

Também ¢é necessario pesquisar a melhor forma de divulgar informagdes
textuais, ou com estruturas variadas, e ainda se elas devem ser apresentadas no mesmo
nivel das demais informagdes. No exemplo dos convénios, a prestagdo de contas pode
possuir pareceres, datas e valores. Cada uma dessas informagdes pode ter uma estrutura
caracteristica, e que pode mudar de institui¢do para instituigao.

A solucdo para algumas das questdes de inconformidade aos principios de dados
abertos, como completos, primarios e atuais, passa pela investigacdo das causas desses
problemas. Uma parte deles pode ser tratada no campo da qualidade dos dados; técnicas
de pré-processamento de textos, largamente utilizadas em processos de recuperacdo de
informacao, podem ser uteis na resolu¢do de conflitos usuais como sinonimia e
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homonimia. E possivel ainda que o esfor¢o para que os dados sejam publicados na
fonte, também contribua para a redugao dessas inconformidades. A Web Semantica tem
linhas de pesquisa para estes tipos de problemas.

As questoes relacionadas ao jargdo especifico de cada 6rgao ou entidade podem
ser minimizadas com a criacdo de ontologias ou com um trabalho de realinhamento de
ontologias. Outra opcdo ¢ a unificacdo de termos utilizados pelos diversos 6rgaos e
entidades, criando uma ontologia unica a ser adotada por toda a administracdo publica.

As areas de Mineragdo de Informagdes e Gestdo de Conhecimento podem em
muito contribuir com solugdes para identificacdo de grupos de informacdes relevantes
para cada contexto e o uso destas para inibi¢ao de corrupcao e fraudes.

No ambito dos convénios firmados por orgdos e entidades da administracdo
publica, propde-se um estudo de caso exploratorio para avaliar se os dados
disponibilizados atendem aos principios de dados abertos e se sdo suficientes, claros e
uteis para os cidadaos e para a sociedade. Durante o estudo de caso, através de técnicas
de questiondrio e entrevistas, deverdo ser coletados e analisados dados como
inconformidade, dificuldades encontradas, usos potenciais dos dados e influéncias que
possam advir da divulgacdo e uso dos dados.

5. Conclusao

Fato ¢ que a implantagdo da LAI e de conceitos como Dados Abertos e
Interoperabilidade necessitam ainda de muitos estudos e pesquisa. Muitos dos
problemas que as organizagdes estdo tendo que enfrentar ainda ndo tém solugdo
sistematizada. Apesar dos esfor¢os que vém ocorrendo tanto nas organizagdes quanto
no meio académico, ainda ha muito que ser desbravado. O grande objetivo deste artigo
foi apresentar frentes aos problemas identificados, possibilidades de linhas de trabalho
que possam efetivamente construir solu¢des aplicadveis ao universo das organizacdes
que, de fato, buscam a transparéncia organizacional.
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