o

R E VI STA

Avaliando a politica de v
Dados abertos no @@ m bOI |t | Ca

Legislativo brasileiro:

revista compolitica

analise qualitativa dos 2020, vol. 10(1)
datasets da Cémara dos compolitica.org/revista
Deputados ISSN: 2236-4781
Evaluating the open data policy in DOI: 10.21878/compolitica.2020.10.1.351
the Brazilian Legislative: @ Open Access Journal

qualitative analysis of the
Chamber of Deputies datasets

Sivaldo Pereira da Silva
Universidade de Brasilia (UnB)

Ebida Rosa dos Santos
Universidade de Brasilia (UnB)

Leon Eugénio Monteiro Rabelo
Universidade de Brasilia (UnB)

Mariah Sampaio F. Luciano
Universidade de Brasilia (UnB)
[University of Brasilia]

Resumo

Este artigo traz uma proposta de avaliacdo da politica de Dados abertos, utilizando como
estudo de caso a Cdmara dos Deputados. Em termos metodoldgicos, o trabalho propbe a
aplicacao de um conjunto de indicadores baseados em duas frentes: (a) analise qualitativa
externa (acerca das informagées que estao no entorno da publicacao) e (b) analise qualitativa
interna (que se concentra na avaliacdo interior dos arquivos). Os resultados demonstram que
as bases de dados da Camara dos Deputados possuem baixa ocorréncia de links inoperantes;
apresenta bom feedback informativo, porém, na analise interna dos arquivos, apenas cerca de
12% dos recursos avaliados estavam em excelente estruturacdo, ndo apresentando erros ou
disfuncées.

Palavras-chave: dados abertos, governo aberto, parlamento aberto, Camara dos Deputados.

Abstract

This article presents a proposal for evaluating the open data policy, using the Brazilian
Chamber of Deputies as a case study. In methodological terms, the work proposes the
application of a set of indicators based on two fronts: (a) external qualitative analysis (about the
information surrounding the publication) and (b) internal qualitative analysis (evaluating the
functionality inside the files). The results demonstrate that the databases of the Chamber of
Deputies have low occurrence of inoperative links; it presents good informative feedback,
however, about the internal analysis of the archives, only about 12% of the resources evaluated
were in excellent structure, without errors or dysfunctions.

Keywords: open data, open government, open parliament, Chamber of Depulties.
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as ultimas duas décadas, a transparéncia tem se tornado uma demanda
crescente e ganhou ainda mais notoriedade com as inovagdes do ambiente
digital, principalmente a partir da virada do século. Um dos recursos mais
promissores nesse sentido sdo as politicas de Dados abertos, isto €, a
publicacdo de dados em arquivos estruturados, legiveis por maquinas (algoritmos) e com
livre acesso. Isso vem sendo implementado como uma politica publica em diversos
paises, na forma de decretos, leis e outras normativas que reforcam o papel do Estado e
seus agentes como curadores de informagdo de interesse publico, tornando-as abertas e

on-line de forma perene e regular para que possam ser apropriadas por diferentes
finalidades.

Todo esse conjunto converge aos principios do movimento que vem sendo chamado de
Governo aberto. Um Governo aberto ¢ aquele que cria mecanismos institucionais,
informacionais e comunicacionais capazes de dirimir constrangimentos e potencializar a
relacdo com seus cidaddos, em questdes como transparéncia, accountability, participagao
e inovagdo (Chun, 2010; McDermott, 2010; Meijer et al., 2012; Janssen et al., 2012;
Wirtza; Birkmeyera, 2015; Attard, 2015; Possamai, 2016; Safarov et al., 2017; Almada;
Dominguez, 2017; Méachova; Lnenicka, 2017).

Cumpre assinalar também, em carater preventivo, que € preciso se fazer uma distingdo
conceitual entre ‘Governo aberto’ e ‘Dados abertos’. Mesmo sendo os Dados abertos um
protocolo tecnologico fundamental para o escrutinio publico das institui¢des publicas,
eles ndo sdo, evidentemente, sindbnimo de Governo aberto. Como bem aponta Yu &

Robinson (2012), por mais que sejam areas interligadas, “a politica de governo aberto ndo
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pode ser confundida com a tecnologia de dados abertos”. A tecnologia ndo trard
necessariamente solu¢cdes democratizantes, coisa que requer ainda todo um conjunto de
acdes e encaminhamentos de ordem propriamente politica. Deve ser ainda lembrado que,
nos desdobramentos contemporaneos das iniciativas de dados abertos, para além do uso
democratizante, constata-se com frequéncia sua apropriagdo também corporativa,
articulando-os de acordo com as légicas do mercado e com a busca de lucro na nova
economia de dados (Birchall, 2018). H4 também hoje o debate em curso sobre as
implicagdes adversas da transparéncia gerada pelos dados abertos, nas quais irrompem
questdes ligadas a politicas de vigilancia e invasdo de privacidade, decorrentes do acesso

aberto a dados digitais. (Tusikov, 2015; Tyler, 2017; Harcourt, 2018).

De qualquer modo, como aponta Albert Meijer (2013) por mais que seja interessante o
“debate normativo” e as muitas defini¢cdes conceituais a serem estabelecidas a priori, eles
ndo sdo suficientes para elucidar a dindmica prépria dos fendmenos concretos, que
precisam cada um ser estudados em suas particularidades e idiossincrasias empiricas.
Muitas vezes, estd se falando de problematicas que, uma vez instauradas dentro de uma
determinada arena social, frequentemente mudam as proprias regras dessa mesma arena
(Meijer, 2013). A abertura de dados, portanto, se constitui como parte integrante de um
amplo movimento de abertura informacional, com as mais diversas consequéncias, a

serem estudadas de perto.

No Legislativo, a concepg¢do de Parlamento aberto soma-se a esse movimento. Além de
maior abertura no sentido de mais participacdo, o adjetivo “aberto” também significa a
exigéncia de publicagdo de dados aptos para a apropriacao social de forma automatizada
(levando em conta os avangos tecnoldgicos disponiveis), sem constrangimentos ou

barreiras (Mandelbaum & Swislow, 2013; Faria & Rehbein, 2016).

Tendo em mente este cendrio, a questdo central que guia este artigo consiste em indagar
sobre a qualidade das publicagdes dos Dados abertos pelo Legislativo brasileiro,
especificamente pela Camara dos Deputados. A pesquisa pretende trazer uma analise

sobre indicadores qualitativos aplicaveis a politica de Dados abertos, especificamente na
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o Ji e . . .
avaliagdo dos datasets’ de uma das principais casas legislativas brasileiras, na forma de

um estudo de caso.

Para alcancar tais objetivos, o trabalho prossegue em duas etapas. Na proxima secao sera
realizada uma breve discussdo conceitual e normativa sobre a concep¢do de Dados
abertos, Governo aberto ¢ Parlamento aberto. Ainda nessa se¢do serdo caracterizados
alguns dos principais indices de avaliacdo da politica de Dados abertos hoje em
funcionamento e as tendéncias do campo, para termos assim uma visdo mais completa
das lacunas e avancos neste cenario. Na segunda secdo, o artigo se concentrard em
descrever parametros e indicadores para a avaliagdo qualitativa dos datasets, tendo como

estudo de caso a analise dos Dados abertos publicados pela Camara dos Deputados.

Parlamento e Dados abertos: configuragbes conceituais e

pardmetros normativos

Para compreendermos o sentido da ideia de “Parlamento aberto” e “Dados abertos”,
precisamos antes contextualizar a concepgao de “Governo aberto”. A ideia de Governo
aberto ganhou forca institucional na segunda década deste século, quando surgiu a
Parceria para Governo Aberto ou OGP (Open Government Partnership). Trata-se de uma
iniciativa de Ambito internacional, langada em 2011 por oito paises fundadores (incluindo
Brasil e Estados Unidos), cujo objetivo declarado era "difundir e incentivar globalmente
praticas governamentais relacionadas a transparéncia dos governos, ao acesso a

informagdo publica e & participagdo social"?.

Neste mesmo espirito, em 2012, foi criado o movimento Parlamento aberto, inicialmente

com o OpeningParliament.org, uma articulagdo transnacional composta principalmente

''Um dataset é um “conjunto de arquivos” que estdo relacionados a uma tematica ou énfase similar.

2 Disponivel em: < governoaberto.cgu.gov.br/> Acesso, 18 de outubro de 2018. Especificamente, os oito
paises fundadores (em ordem alfabética): Africa do Sul, Brasil, Estados Unidos, Filipinas, Indonésia,
Mgéxico, Noruega ¢ Reino Unido. Até o final da segunda década deste século, o nimero de paises signatarios
ja chegava proximo a 80.




SILVA ET AL.
revista compolitica 10(1)

por parlamentares de diversos paises e organizagdes civis. A Camara dos Deputados

brasileira estava entre os seus signatarios.

Um documento importante que sintetiza essa iniciativa € a Declaration on Parliamentary
Openness® aprovada ainda em 2012, numa conferéncia que contou com a participagdo de
representantes de 38 paises. Um dos objetivos ressaltados pelo documento ¢ a “Promogao
de uma cultura de abertura”, onde consideram que:
A informag@o parlamentar pertence ao publico. Toda a informagdo parlamentar
deve poder ser reutilizada ou republicada pelos cidaddos com as excegdes
estritamente definidas pela lei. Para assegurar uma cultura de abertura, o
Parlamento deve adotar medidas para garantir a participagdo cidadd e uma

sociedade civil livre, reforgar a observagdo efetiva dos trabalhos parlamentares,
e proteger vigorosamente estes direitos através do escrutinio efetivo da sua parte

(p. iii).
A declaragdo elenca ainda um conjunto de 44 principios que devem ser seguidos para
garantir a abertura e a transparéncia parlamentar. A relevancia da publicacdo de datasets
devidamente estruturados, na ideia de Parlamento aberto, esta nitidamente visivel neste
conjunto principioldgico: 29 dos 44 principios estdo vinculados aos efeitos advindos de
uma boa politica de Dados abertos. Dentre estes podemos citar: (a) reconhecer a
informagdo parlamentar como um bem publico; (b) fortalecer uma cultura de abertura
através de legislacdo; (d) envolver cidaddos e sociedade civil; (e) assegurar um efetivo
controle parlamentar; (f) difundir informagdo completa; (g) fornecer informacdo
atualizada; (h) assegurar a exatidao da informacgao; (i) fornecer informagdes relativas aos
membros do Parlamento; (j) informar os cidaddos sobre a agenda parlamentar; (1) fornecer
as informacdes relativas ao orcamento e despesas; (m) conceder livre acesso; (n) fornecer
a informacdo em formatos abertos e estruturados; (0) garantir sua exploragdo técnica; (p)
utilizar formatos ndo proprietarios e software livre; (q) permitir recolher a informacao

para reutilizacdo; (r) utilizar mecanismos de pesquisa simples e estaveis.

Fortalecendo as diretrizes previstas na Declaragdo, a Parceria para Governo Aberto

(OGP) também incorporou o parlamento, em 2013, ao criar em sua estrutura o Grupo de

3 Disponivel em diversos idiomas, inclusive em portugués em <https://openingparliament.org/declaration/
>. Acesso: 2 de junho de 2019.
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Trabalho para Abertura Legislativa (Legislative Openness Working Group - LOWG),
adotando em 2016 o Guia de Politicas para o Engajamento Parlamentar (Parliamentary

Engagement Policy Guidance)®.

Todas essas iniciativas convergem para uma maior exigéncia de abertura das casas
legislativas em sua crescente complexidade, o que por sua vez requer instrumentos
capazes de dar conta do volume e diversidade de dados gerados. Ao ser normativamente
guiada por determinados principios que buscam viabilizar o acesso e o livre retiso de
informagdes publicas, estruturadas para o processamento automatico de maquinas, a
politica de Dados abertos (seja no ambito do Governo ou Parlamento aberto) &,
naturalmente, objeto de avaliagdes. Surgiram, assim, diversos estudos sobre o
desempenho de bons indicadores, geralmente na forma de indices comparativos, com
algum tipo de classificagdo (ranking) entre as politicas de Dados abertos, em sua maioria

focada nos poderes executivos nacionais.

A titulo de caracterizagdo das formas de avaliagdo de Dados abertos, podemos sintetizar
quatro indices produzidos por diferentes instituicdes e que podem fornecer um bom
panorama de avaliagdes hoje vigentes: Open Data Barometer (ODB), Global Open Data
Index (GODI), Open Data Inventory (ODIN) e OurData Index (Open-Useful-Reusable
Data Index).

O Open Data Barometer (ODB)’ é um indice produzido pela World Wide Web
Foundation que elabora e publica um ranking de paises quanto a performance de
indicadores de Governo e Dados abertos. A metodologia ¢ composta basicamente por
survey com especialistas; com gestores governamentais; ¢ pesquisa aplicada a uma

amostra de datasets.

O Global Open Data Index (GODI)® é uma avaliagio com publicagdo anual, executado
pela Open Knowledge Network, cuja primeira edicdo ocorreu em 2013. A pergunta

principal, que guiou o ultimo relatério (2016/2017), concentrou-se em entender como 0s

*Verem https://www.opengovpartnership.org/resources/parliamentary-engagement-policy-guidance-2017
> Ver em < ww.opendatabarometer.org > acesso em 9 de junho 2018.
® Ver em < www.index.okfn.org > acesso em 16 de maio 2018.
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governos em todo o mundo publicam dados abertos. Uma caracteristica do GODI é que
a avaliagdo ndio recai necessariamente sobre "paises" e sim sobre "lugares" (places)’, isto

¢, opera-se também com algum foco subnacional ou regional.

O Open Data Inventory (ODIN)® é um indice produzido pela Open Data Watch (ODW):
uma Organiza¢do ndo-governamental, fundada por especialistas em dados, que visa
monitorar ¢ produzir informagdes e normatizagdes capazes de guiar o melhor modo de
implementagdo de dados abertos com foco em diversos paises. A primeira edi¢do do
relatorio foi publicada em 2016. Este indice trabalha basicamente com indicadores que
buscam avaliar se as ofertas de informagao nos portais de dados abertos sdo de fato abertas
e completas. Buscam identificar as dreas tematicas nas quais os dados sdo publicados e
os elementos que apontam maior ou menor abertura dos dados (como existéncia de termos
de uso; opcdes de download; se estdo em arquivos legiveis por maquina; se os dados estdo

publicados em arquivos ndo-proprietarios etc.).

Por fim, um quarto indice que nos serve como exemplo dos diversos mecanismos de
acompanhamento e avaliagdo de Dados abertos ¢ o OurData Index (Open-Useful-
Reusable Data Index)’. E produzido pela OCDE (Organizagio para a Cooperagio e
Desenvolvimento Econdmico) no ambito das edi¢des do “Government at a Glance”. O
indice ¢ elaborado a partir de uma metodologia de survey (questionario) aplicado aos

gestores dos paises avaliados.

Em linhas gerais, os indices tratam de indicadores sobre questdes como: os temas sobre
os quais os dados versam (satde, seguranca, financas governamentais, poluicao etc.); os
parametros 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 retiso (licengas livres; ndo restrigdes ao acesso); se os paises possuem acdes

concretas de incentivo a apropriacdo social de dados abertos; se possuem legislacdo

7 Significa dizer que ha casos em que um pais ou unido geopolitica com status de Estado podem ser
analisados em seus niveis sub-nacionais separadamente para se tentar captar diferengas consideradas
relevantes (por exemplo, avaliam a Irlanda do Norte separada da Gra-Bretanha).

¥ Ver em < http://odin.opendatawatch.com > acesso em 17 de junho 2018.

? http://www.oecd.org/gov/digital-government/open-government-data.htm
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condizente; se produzem dados com qualidade para o livre retiso; se desenvolvem agdes

de participagao, etc.

Ainda que devam ser considerados importantes por tratarem de avaliagdes longitudinais
e comparativas acerca da evolucdo dos Dados abertos no mundo, o conjunto de indices
hoje vigentes tem duas incompletudes ou fragilidades relevantes: (a) carece de uma
efetiva analise qualitativa dos datasets em sua estrutura interna e; (b) carece de andlises
especificas em relagdo aos Dados abertos do Poder Legislativo (geralmente, privilegiam

a avaliacdo do Poder Executivo em detrimento dos demais Poderes).

Para tentar avancar sobre essas duas lacunas, a proxima secdo traz os resultados de um
estudo sobre a qualidade dos datasets publicados pela Camara dos Deputados brasileira.
O objetivo ¢ contribuir para o amadurecimento de indicadores e analises mais qualitativas
das politicas de Dados abertos bem como para o avango de estudos e indices sobre

Parlamento aberto e Dados abertos no Legislativo.

Analise qualitativa dos datasets da Camara dos Deputados

Do ponto de vista normativo, a avaliacdo da Politica de Dados abertos envolve diferentes
dimensodes que vao desde a publicacdo de dados até o processo de interagdo com o
usuario. Ciente deste quadro maior, a proposta do presente estudo ndo ¢ produzir uma
avaliagdo in fotum e sim contribuir para compreender parte desse amplo processo
avaliativo. Nesta direcdo, duas frentes de analise qualitativa foram priorizadas em relagdo
a publicacdo dos datasets: (a) andlise qualitativa externa, isto €, quando a analise recai
sobre as informacdes que estdo no entorno da publicacdo (metadados, significados,
interacdo etc.) e (b) analise qualitativa interna, quando a andlise se concentra na estrutura
da publicacdo (sobretudo na operacionalidade e adequagao técnica dos arquivos em sua

estrutura interna)
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1. Parametros metodologicos: indicadores e corpus

Para efetivar essas duas frentes de andlises qualitativas, foi preciso desenvolver um
conjunto de parametros capazes de guiar a avaliagdo proposta de modo sistematico. Por
isso, uma das contribui¢des da pesquisa ¢ também metodoldgica, pois busca colaborar
para a construc¢ao de indicadores de avaliacdo da politica de Dados abertos, aplicada ao
caso da Camara dos Deputados, mas que também seja replicavel em outras instituicdes
governamentais, tanto no Legislativo quanto em outros Poderes. Neste sentido, convém
esclarecer o corpus estudado bem como os instrumentos de analise e a forma de aplicagdo

de indicadores nessas duas frentes analiticas.

Em relagdo ao corpus de andlise, o estudo trabalhou com o universo total dos datasets
publicados pela Camara dos Deputados em seu portal proprio de Dados abertos até julho
de 2018 (periodo de coleta), com organizacao original dividida em trés grandes conjuntos
de dados (datasets) intitulados: (a) despesas pela cota para exercicio da atividade
Parlamentar; (b) proposicdes por ano de apresentacdo; (c) autores das proposi¢des por

ano de apresentagao.

Tendo em vista que um dataset pode ser constituido por diversos arquivos (recursos), por
uma questdo de recorte e estratégia metodoldgica, a andlise recaiu sobre o que chamamos
de “contetido-base” dos datasets: trata-se de um pacote de informacgdo especifica que
pode aparecer - a mesma informacao - em diferentes arquivos. Por exemplo, imaginemos
um dataset que tenha trés recursos nos formatos CSV, XML, JSON. Ao analisarmos cada
um desses arquivos descobrimos que se trata do mesmo conteudo publicado em diferentes
formatos (por exemplo: a lista com os telefones e enderecos de postos de saude de uma
cidade ¢ publicada no formato CSV e também XML). Chamamos esse conteudo replicado
em diferentes tipos de arquivos de conteudo-base. Por esta razdo, analisar 0 mesmo
contetido repetido em diferentes tipos de arquivo seria indcuo uma vez que os erros dos
contetidos sdo replicados em todos os arquivos, ja que estes t€tm a mesma fonte do

original.
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Como premissa conceitual, a defini¢do de Dados abertos prevé que sejam arquivos
estruturados'® para leitura automatica de mAquinas. Por isso, tomamos como
procedimento de analise empirica o arquivo CSV como arquivo-padrdo,'' capaz de
representar o contetido-base pelo fato de ser o padrdo de arquivo estruturado mais comum
dentro dos padrdes de Dados abertos (geralmente, todos os dados estdo publicados em
CSV). Caso o arquivo CSV ndo existisse, a analise recairia para o arquivo JSON e, caso
este ndo exista, a terceira opg¢ao seria o arquivo XML. Caso ndo exista CSV, JSON nem
mesmo XML, seria analisado o proximo arquivo estruturado existente por ordem
alfabética. Nestes termos, o corpus a ser analisado somou 162 arquivos (contetidos-

bases).

Quanto aos parametros de analise dos datasets em relagdo ao entorno da publicagdo, os
indicadores foram desenhados com base em questdes qualitativas que versam sobre o
significado dos recursoslz, seu contexto, orientagdes para o seu reiso bem como sua
capacidade de ser objeto de discussdo ou de gerar algum grau de responsividade. Isso foi

sintetizado na forma de cinco indicadores conforme detalhamento no Quadro 1:

Quadro 1: Indicadores qualitativos externos

Indicador O que identifica ou verifica?

Verifica o nivel de inteligibilidade do dataset em termos de clareza sobre seu
conteudo, 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 usuario antever o que o arquivo contém sem precisar abri-lo.

Rotulagdo

' Arquivos nio-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 arquivos digitais, mas ndo estdo estruturados para leitura
automatica. Mesmo que um PDF ou um arquivo de Word traga uma tabela ela ndo ¢ legivel de modo
automatico por um algoritmo). Quando chamamos de “estruturado” significa que é um arquivo legivel por
softwares de bases de dados. Exemplo: CSV, JSON, XLS, XML.

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

2 Um recurso é uma unidade de arquivo que compde um dataset. Ha vérios tipos de arquivos por meio dos
quais um recurso pode ser publicado (como HTML, CSV, JSON, XML etc).
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Parametrizagdo

Verifica se o dataset possui alguma informacdo autoinstrutiva capaz de
explicar seus parametros viabilizando assim o seu uso na pratica. Isto inclui
explicagdo sobre suas variaveis, metodologias ou outras informagdes técnicas
que vao além da rotulagdo. Exemplos: manual de dados, cartilha ou arquivo
similar com esta fung¢ao.

Temporalidade

Identifica o timing do dataset; data de criagdo e o tempo-base de atualizacdo
dos dados (atualizagdo captada no momento da aplicag@o da planilha).

Discursividade

Verifica se o dataset/recurso ¢ apoiado por algum forum ou espago publico
para discuss@o e compartilhamento de experiéncias e usos.

Comunicagdo

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

Fonte: proprios autores.

J4& a andlise qualitativa interna diz respeito a avaliagdo do interior dos arquivos que

compdem os datasets. Isso implica em se observar como 0s arquivos (recursos) sao

operacionais em suas condi¢des estruturais, bem como a disponibilidade efetiva do

arquivo; o tipo de recurso (se de fato estd em formato aberto); se o arquivo possui vazios

de dados (missing), mé organizacio ou anomalias funcionais. O quadro 2 traz uma sintese

descritiva destas questdes em 5 indicadores:

Quadro 2: Indicadores qualitativos internos

Indicador

O que identifica ou verifica?

Disponibilidade

Verifica se o dataset/recurso possui algum erro que inviabilize a sua
acessibilidade como /ink quebrado; arquivo corrompido, isto ¢, se o arquivo de
fato esta disponivel para download de modo concreto.

Formatagdo

Identifica se o dataset esta publicado em formatos estruturados legiveis por
maquinas; que tipos de formatos; se sdo formatos ndo-proprietarios que
garantam a devida abertura para a apropriagdo social sem restri¢des de uso.

Padronizacdo

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

Verifica se o recurso respeita o principio da completude dos dados, isto ¢, se

Integridade N o . ~ X .
ndo apresenta lacuna (missing) de informagdo em suas células internas.

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

Fonte: proprios autores.

Todos esses indicadores elencados nos Quadros 1 e 2 foram construidos levando em conta
0s aspectos normativos que estdo nas bases da literatura sobre Dados abertos e da
observacao empirica acerca dos problemas que podem facilitar ou dificultar a apropriagao
do ponto de vista do usudrio. Neste sentido, uma boa sintese da base normativa nas quais
os indicadores estdo apoiados sdo os oito principios que os Dados abertos devem seguir,
perspectiva do Governo Aberto. Os dados devem ser: (1) completos; (2) primarios; (3)
atuais; (4) acessiveis; (5) processaveis por maquina; (6) com acesso ndo discriminatdrio;
(7) com formatos ndo proprietarios; (8) livres de licencas. Outros principios também
foram posteriormente adicionados a esta lista: (9) on-line e gratuitos; (10) permanentes;
(11) confiaveis; (12) com presuncao de abertura; (13) documentados; (14) seguros para
abrir e; (15) projetado com participagdo piiblica’. Os indicadores utilizados no presente

estudo atravessam boa parte desses principios.

Para guiar a andlise, foi aplicada uma planilha que condensou o conjunto de indicadores
dispostos nos Quadros 1 e 2 com o objetivo de orientar a coleta sistematica de dados e
organiza-los para tabulacdo subsequente. Na pratica, a planilha reflete uma série de

elementos normativos e operacionais, considerando o atual estado de desenvolvimento e

' “The 8 Principles of Open Government Data” sdo uma das primeiras iniciativas institucionais que buscou
pactuar diretrizes qualitativas para dados abertos governamentais. Foi aprovada em 2007 por um grupo de
trabalho multidisciplinar (composto por estudiosos, ativistas, gestores e representantes de organizacgdes
civis e empresariais) que se reuniu na Califérnia (EUA) e elaborou inicialmente oito principios que sdo
hoje amplamente aceitos como atributos basilares sobre o que sdo Dados abertos. Maiores informagdes em:
https://opengovdata.org/
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tendéncias do debate sobre Dados abertos e os padrdes internacionais hoje adotados neste

campo.

A planilha foi elaborada para ser aplicada em dois passos. No primeiro passo (chamada
de Parte I) foi dedicada a analisar o entorno de publicagdo dos recursos; coletar meta-
informagdes sobre os datasets; também coletar algumas informagdes disponiveis no
portal e Dados Abertos da Camara (conforme indicadores do Quadro 1). O processo de
coleta, nesta primeira fase, se deu basicamente a partir de informagdes publicadas em
paginas web (HTML) do portal de Dados Abertos da Camara. Ja na segunda etapa de
aplicagdo da Planilha, a coleta de informagao passou a ser nos proprios arquivos, que
foram abertos e analisados pelos pesquisadores e pesquisadoras. O objetivo foi examinar
por dentro, testando-os, observando suas estruturas, suas formas e buscando identificar
possiveis erros. Nesta segunda etapa, a andlise incidiu especificamente sobre os
contetidos-bases (recursos-bases) que compdem o dataset, conforme explicado

anteriormente.

2. Resultados e discussao

Primeiramente, na analise qualitativa do entorno da publica¢do dos datasets os resultados
demonstram que hé alguns indicadores razodveis, mas também algumas fragilidades. Em
relacdo ao indicador de atualizagdo, ndo ha informagdes claras e coesas no portal de
Dados abertos da Camara sobre a data exata da atualizacdo de cada arquivo publicado.
Ha uma meng¢do genérica de que os datasets t€m atualizagdo didria, porém, ndo existem
informagdes adicionais sobre isso ou sobre quando um determinado arquivo deixou de
ser atualizado. Para que haja seguranca no reuso dos dados, a publicagdo precisa informar
textualmente o dia e o hordrio em que houve o Ultimo upgrade na base de dados. Tendo
em vista que nem todos os arquivos precisam necessariamente ser atualizados diariamente
(a depender da natureza do conteido) ¢ imprescindivel que esta descricio de

temporalidade esteja prevista em todos os dados publicados.
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Quanto aos indicadores de rotulagdo, para cada dataset existe uma descri¢ao rapida, capaz
de proporcionar uma nog¢do geral sobre o que se trata, porém, os termos utilizados ainda

podem suscitar varias diividas, como podemos ver no exemplo da Figura 1:

Figura 1 - Reproducdo de tela com rotulagdo de dataset

== CAMARA DOS DEPUTADOS |

Proposi¢oes

Proposic¢des por ano de apresentagdo Selecione o ano v
Arquivos em que cada registro contém as informacdes Selecione o tipo de arquivo v
sobre uma proposicdo apresentada a Camara dos - -

Deputados para deliberacao. proposicoes-2009.xml

Atualizacdo diaria.
proposicoes-2008.csv
proposicoes-2008.xIsx

proposicoes-2008.xml|

proposicoes-2007.csv -

Fonte: website da Camara dos Deputados

Neste exemplo, ¢ possivel notar que ndo ha um detalhamento suficiente a ponto de
caracterizar uma boa rotulacao, pois sdo utilizados termos genéricos como “proposigoes”,
“apresentacdo”, “deliberacdo”, ndo esclarecendo se isso envolve todos os tipos de
“proposi¢des” (como requerimentos; projetos de Lei; pedido de abertura de CPI etc.), que
tipo de “apresentacdo” e que tipo de “deliberacdo” se trata (votacdo em Comissdes?
Votacdo em plendrio? Deliberag@o pela mesa diretora?). Embora os textos sejam curtos e
carentes de algumas informag¢des mais gerais e complementares, foi considerado que ha
o cumprimento minimo do indicador de rotulagao dos recursos, possibilitando assim uma
inteligibilidade inicial, isto é, um conhecimento por parte do usuario sobre o que o dataset

trata ou contém.
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Na anélise de indicadores de parametrizagdo, isto ¢, de elementos de inteligibilidade mais
aprofundados que tragam pardmetros de varidveis e caracteristicas técnicas sobre os
dados, os resultados apontam para a inexisténcia deste tipo de referéncia. O usuario nao
¢ capaz de saber como os dados foram coletados, que tipo de mensuragdo ou de unidades
de medida pode encontrar nas variaveis e se estas trazem variaveis do tipo “numérica”,
“string”, “float” etc. Ou seja, ha uma lacuna de parametros técnicos mais detalhados
acerca dos dados, que possibilitaria ao usuario compreender melhor como trabalhar o

conjunto de dados publicados.

J& os indicadores que envolvem algum nivel de interatividade tiveram melhor
desempenho. Em termos de discursividade, foi identificada a existéncia de um forum para
compartilhamento de codigos e experiéncias sobre os Dados abertos da Camara no portal
GitHub," apontando positivamente para este item, embora o volume, o alcance e o
impacto do forum ndo tenham sido analisados, o que caberia outras pesquisas especificas.
Para avaliar o indicador de comunicac¢ao, realizou-se um teste de responsividade com o
envio de uma mensagem solicitando esclarecimento sobre a varidvel de uma tabela (em
dia util e horario comercial). Mediu-se o tempo de resposta e se o contetido respondia de
fato a indagacdo. O resultado do teste foi avaliado como positivo, com um tempo de
resposta considerado rapido (3 horas e 45 minutos ap6s o envio) e o conteido recebido

foi condizente ao solicitado.

Na andlise qualitativa interna dos recursos, isto €, na andlise dos arquivos em si, 0
desempenho dos indicadores variou, tendo alguns itens com boa exequibilidade e outros
com performance aquém do esperado. Com desempenho positivo, tivemos o indicador
que trata da disponibilidade operacional dos arquivos (funcionamento do acesso ao dado
de forma livre sem constrangimentos). Para este aspecto, foi realizado teste de navegagao
para verificar se os links publicados de fato possibilitavam o download do arquivo que
prometiam. O resultado demonstrou que 100% dos links para arquivos CSV (arquivo base
para andlise, conforme estipulado nos pardmetros metodologicos) estavam operacionais

no momento da andlise. Links quebrados ou inoperantes para arquivos foram detectados,

'* Em https://github.com/labhackercd/dados-abertos/issues
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porém, isso ocorreu de modo isolado e ndo expressivo: em apenas 2,4% dos recursos
totais testados e apenas vinculados a reproducdo de contetido no formato de arquivo

ODS" (sendo que o mesmo contetido estava disponivel e ativo em arquivo CSV).

Quanto ao indicador de formatagdo dos arquivos, os dados publicados pela Camara dos
Deputados seguem um mesmo padrdo em relagdo a quantidade de arquivos e aos
formatos. Cerca de 95% dos contetidos-bases sdo publicados em trés formatos: CSV,
XLSX, XML (apenas 5% foi publicado em mais de trés formatos e nenhum acima de seis
formatos). Outros formatos como JSON, GeoJSON nao foram identificados na amostra
estudada, embora seja possivel localizar arquivos em JSON na versio anterior do portal'®
e também na API que o portal disponibiliza. Em linhas gerais, todos os arquivos
publicados no portal tém uma versdo em formato estruturado, condizente com o minimo
exigido pela concep¢do de Dados abertos. Nao foram identificados arquivos com

notagdes para websemantica (como RDF) o que seria um indicador de avango em dire¢ao

. 1
a0 horizonte dos Dados abertos conectados'’.

J& um dos indicadores que medem a existéncia de varidveis com clareza sobre seus
significados teve um baixo desempenho. A ocorréncia de varidveis opacas (isto €,
categorias de dados cujo “nome” ndo estd transparente) foi bastante alta: cerca de 86,4%
dos recursos-bases analisados apresentaram algum tipo de variavel ndo inteligivel ou que
levantava duvidas sobre o seu real significado'®. Isso inviabiliza que o usuario possa fazer

uso efetivo do recurso, pois em alguns casos ndo tera certeza sobre o real sentido de uma

' De modo mais especifico, isso foi encontrado em recursos do dataset “Despesas pela Cota para Exercicio
da Atividade Parlamentar” (Exemplo: o recurso <http://www.camara.leg.br/cotas/Ano-2010.0ds>, relativo
aum ano de 2010, leva a uma pagina informada como “néo encontrada” pelo servidor do portal).

16 Ver em < http://www2.camara.leg.br/transparencia/dados-abertos/dados-abertos-legislativo > acesso 25
de julho 2018.

7" Arquivos com notagdes para websemantica sio hoje considerados a nova fronteira para a web pois
avancam em dire¢do a uma web dados (a web tradicional ¢ basicamente uma web de paginas). Trata-se de
arquivos com metadados que explicam os proprios dados, levando-os para a possibilidade de leituras
semanticas mais complexas.

'8 Uma variavel é opaca quando o recurso possui pelo menos uma de suas variaveis ndo-inteligiveis para o
usudrio, ou seja, quando ndo € possivel ter certeza sobre o que significa uma variavel por ndo ser intuitivo
ou por ndo haver explica¢es sobre o seu significado. Em todos esses casos, representa um vazio de
informag@o para o usuario que pode inutilizar o recurso por comprometer a sua integridade ou completude.
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parte do dataset. Na figura 2 (grifado e enumerado como item “4”), podemos visualizar

um exemplo de varidvel opaca (dentre outros indicadores que veremos adiante):

Figura 2 - Exemplos de lacunas de dados, despadronizantes e varidaveis opacas (Onde [ e 2 sdo
lacunas de dados; 3 é despadronizante; e 4 é variavel opaca)

txtCNPJCPF txt indTipoD: datEmi: virD | virLiquido numMes numAno
0 85,93 0 w 85,93 9 2015
0 4053 0 4053 10 2015
0 105,46 0 105,46 10 2015
0 40,16 0 40,16 1 2015
0 99,96 0 99,96 1 2015
0 4044 0 4044 12 2015
0 138,78 0 138,78 12 2015
0 28 0 238 12 2015
0 168,7 0 168,7 1 2015
0 153,93 0 153,93 4 2015
0 125,03 0 125,03 9 2015
0 115,23 0 115,23 3 2015
0 107,75 0 107,75 8 2015
0 80,82 0 80,82 5 2015
0 80,74 0 80,74 2 2015
0 65,84 0 65,84 7 2015
0 64,1 0 64,1 6 2015
0 36.45 0 36,45 10 2015
33000118000926 000017224 0 2016-01-0100:00:00 330,05 29 327,15 12 2015
33000118000926 00000017227 0 2016-01-0100:0000 74 0 74 12 2015
3300018000926 00000017879 0 2015-11-0100:00:00 489,38 19.74 469.64 10 2015

Fonte: arquivo CSV do portal de Dados Abertos da Camara dos Deputados”’

Indagamos ao setor de curadoria dos dados da Camara dos Deputados sobre este problema
de ndo-clareza de determinadas varidveis e se havia algum manual ou glossario que
esclarecesse tal questdo. A resposta obtida explicou que o problema se devia ao processo
de migracdo do portal para a atual versao e que, no passado, “havia uma pagina no Portal
da Camara que explicava os campos desses arquivos. Essa pagina acabou se tornando

) , , . 2
inacessivel externamente apds um rearranjo do Portal”[...]%.

' Tela do dataset "Despesas pela Cota para Exercicio da Atividade Parlamentar", arquivo CSV analisado
disponivel em < hhttp://www.camara.leg.br/cotas/Ano-2015.csv.zip > Acesso em 3 de agosto 2018.

20 Recebido através de e-mail oficial do 6rgdo gestor responsavel pela publicagio de Dados abertos da
Camara dos Deputados, em resposta a teste de responsividade para a seguinte indagagdo: “O que significam
as siglas "virglosa" que nomeia a coluna R do arquivo do Excel e a sigla "numlote" na coluna Y do arquivo
deste link: <http://www.camara.leg.br/cotas/Ano-2018.xIsx>. Na verdade, varias siglas dos arquivos da
pagina de Dados abertos ndo estdo claras. Vocés tem algum manual ou glossario que explique o que cada
sigla significa ? Se tem, poderiam me passar o link ?”” Na resposta, o e-mail também informou o /ink (situado
fora da pagina do Portal) onde estdo as informagdes sobre as varidveis: <
https://github.com/labhackercd/dados-abertos/issues/106>.
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A republicacgdo deste “glossario” na pagina do portal certamente impactaria na ocorréncia
de variaveis opacas em diversos arquivos. Pelo fato de o glossario ndo estar publicado no
site (na atual versdo) e, na pratica, invisivel para o usudrio comum em seu processo
normal de navegagdo pelo portal de Dados abertos da Casa, ele foi assim considerado
como “inexistente”, uma vez que a andlise recai sobre o dataset € seu entorno de
publicacdo. Ainda sobre “parametrizacdo”, vale destacar o mérito da Camara em ter
publicado uma API*! ¢ também uma pagina®* com alguns tutoriais com dicas gerais de

reuso.

Um outro indicador que demonstrou problemas em sua performance foi a integralidade
dos arquivos, isto ¢, a ocorréncia de células com lacuna de dados. Em 89,8% dos recursos-
bases estudados detectou-se missing (quando o recurso possui claramente auséncias de
informagdes), principalmente em casos de tabelas com células vazias em alguma variavel.
Um exemplo deste tipo de problema pode também ser visualizado na Figura 1, nos itens

grifados 1 e 2.

No que se refere ao indicador que analisa a existéncia de padronizagdo interna dos dados,
o estudo detectou que 55,8% dos conteudos-bases contém elementos despadronizantes ou
grafias divergentes. Como ja mencionado no Quadro 2, despadronizantes sdo resquicios
de notagdes que ndo tém valor efetivo em tabelas estruturadas cuja existéncia dificulta
que softwares e algoritmos possam fazer leitura de forma automatizada”. Podemos ver
exemplos ilustrativos deste problema na Figura 2, grifo nimero 3 (onde ha sujeiras de

dados com valor vazio, despadronizando o formato mais recorrente de datas). De modo

*'Entregando dados em formatos JSON e XML. Disponivel em
<https://dadosabertos.camara.leg.br/swagger/api.html> Acesso 27 de julho 2018.

2 Especificamente, dois videos ensinando como fazer graficos dinamicos e dois tutoriais explicando como
usar a API e como corrigir a acentuagdo UTF-8 nos arquivos CSV. Estes tutoriais trazem informagdes tanto
para leigos como para programadores, porém sem aprofundamento a titulo de ser considerado uma
parametrizacdo na forma de cartilha ou manual técnico efetivo para o retiso. Mesmo no caso do texto sobre
API, seria o que mais se aproxima de um manual, porém ¢ especifico para a API e ndo para o portal e os
recursos como um todo. Disponivel em <https://dadosabertos.camara.leg.br/howtouse/central-
tutoriais.html > Acesso: 28 de julho 2018.

» Trata-se de palavras ou niimeros que estio “sobrando” e que ndo trazem nenhum tipo de informagio
relevante ¢ despadronizam os dados. Exemplo: um valor de data que tem excessos de zeros os quais
deveriam ter valores de horas, minutos, segundos. Porém, sdo despadronizantes pois tem valor vazio e
dificultam a leitura automatica do padrdo de data. Exemplo: 05/10/2018 00: 00: 00: 00.
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semelhante, mas com foco na falta de uniformidade, a grafia divergente ocorre quando
dentro do mesmo arquivo (recurso) os dados (de uma mesma informagao) sao registrados
de formas distintas, quando deveriam ser homogeneizados, conforme exemplos da Figura
3 (ver grifos em circulo, nos quais as mesmas empresas aparecem com nomes grafados

“com acento” versus “sem acento” ou em formas “por extenso” versus “abreviada”):

Figura 3 - Exemplo de grafias divergentes

DERIVADOS DE PETROLEO LTDA
HP COMERCIO E DERIVADOS DE PETROLEO LTDA.
HP COMERCIO E DERIVADOS DE PETROLEO LTDA.
ITAPOAN DIST DE DER DE PET LTDA
JASOBRAL&CIA LTDA

J ASOBRAL & CIA LTDA

JA DERIVADOS DE&

JOAO CESAR FARJALA GUSMAO
JSM COMBUSTIVEIS LTDA

JSM COMBUSTIVEIS LT
LUBRIFICANTES GACOL INDUSTRIA E COMERCIO LTDA
LUBRIFICANTES GAS DUSTRIA E CM LTDA
LUBRIFICANTES GASOL INDU LTDA
LUBRIFICANTES GASOL INDUSTRIA E COMERCIO LTDA
MEGA POSTO BROTAS

MEGA POSTO BROTAS LTDA

Fonte: reproducdo de coluna de arquivo de Dados abertos da Camara dos Deputados

Esses elementos afetam a qualidade do dataset, uma vez que o recurso com informagdes
despadronizadas ou com grafias de um mesmo dado, que € inscrito em variadas formas,
requer maior energia e ferramentas por parte do usudrio para limpa-los, tratd-los e
uniformiza-los, para somente ap6s isso fazer um efetivo processo de retiso. Em alguns
casos, a depender do tipo de informagdo ou do volume de despadronizagdo, pode

inviabilizar o uso de uma base de dados. Outros elementos quanto ao indicador de
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padronizagdo - como trechos ilegiveis ou problemas de estrutura no recurso - também

foram avaliados, mas ndo houve identificacdo de ocorréncia deste tipo de disfungao.

Consideracées finais

Este artigo teve como principal objetivo avaliar parte da politica de Dados abertos da
Camara dos Deputados, mais concentradamente, tratou da qualidade dos datasets e suas
propriedades voltadas para a apropriagdo social. Buscou-se contribuir para o
desenvolvimento de indicadores e anélises mais qualitativas dos datasets bem como para
o avango de estudos e indices sobre Parlamento aberto e Dados abertos no Legislativo

brasileiro.

Inicialmente, como aporte conceitual e normativo, destacamos que as concepgdes de
Governo aberto e Parlamento aberto sdo parte de um movimento maior, envolvendo
principios de participagdo, abertura e transparéncia. Ao ser normativamente guiada por
determinados principios, que buscam viabilizar o acesso e o livre retiso de informagdes
publicas estruturadas para o processamento automatico de maquinas, a politica de Dados
abertos (seja no ambito do Governo ou Parlamento aberto) €, naturalmente, objeto de
avaliacdes. Sintetizamos alguns indices que avaliam tal politica e demonstramos que eles
sdo, em geral, comparativos e com foco no poder Executivo, apontando assim a

necessidade de se produzir mais estudos e avaliagdes também no ambito Legislativo.

Em linhas gerais, os resultados demonstraram que os recursos publicados ndo apresentam
erros de links inoperantes ou quebrados (detectado apenas em percentual infimo).
Também positivamente, as analises sobre interatividade demonstraram um réapido
feedback informativo por parte do gestor no teste de responsividade e a existéncia de
forum de discussdo sobre os datasets. Porém, a avaliacdo qualitativa interna dos datasets
também demonstrou que apenas cerca de 12% dos recursos avaliados estavam em
excelente estruturagdo, ndo apresentaram erros ou disfun¢des. Em todo o resto foi
detectado algum tipo de opacidade, lacuna de dados ou outras disfungdes. Este quadro

aponta para um panorama no qual o usudrio terd dificuldades em se apropriar dos dados
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publicados de forma qualitativa, havendo problemas e barreiras que impedem ou

dificultam o fendmeno da apropriagao.

Naturalmente, a apropriacdo de Dados abertos em todo seu potencial esta no uso de
softwares ou algoritmos para gerar conhecimento a partir do retuso de dados estruturados
e isso tem relagdo direta com o tipo de usudrio sobre o qual estamos falando. Nao se trata
do cidaddo comum. O usudrio-padrao (tomado como base para esta andlise) ¢ aquele que
tem habilidades minimas para lidar com processamento de dados digitais usando
ferramentas de Ciéncia de Dados. Em termos praticos, estamos falando de cientistas de
dados, jornalistas de dados, programadores e outros especialistas que lidam com dados
digitais através de softwares ou algoritmos (que podem trabalhar em diversas institui¢des
como centros de pesquisas, meios de comunicacdo, empresas, governo, startups). Entdo,
digamos, quando um programador, jornalista de dados ou pesquisador se depara com um
dataset com problemas isso gera uma barreira de apropriacdo que podera ou ndo ser
ultrapassada a depender dos recursos que o usuario deter (recursos humanos, expertise,
tempo etc.). Por isso, um dataset com baixa qualidade para retiso tende a impactar mais
no usuario que detém pouco recurso ou expertise para driblar tais problemas. Por
exemplo, enquanto elementos ndo padronizados aumentam o custo de retiso (porque
demandam mais energia do usudrio em uniformizar dados), outras disfungdes como
variaveis opacas e lacuna de dado podem aumentar este custo, j4 que a auséncia de
inteligibilidade de varidveis torna parte dos dados potencialmente inutilizdveis e a
auséncia de informacdo com células vazias pode impossibilitar cruzamentos de
informacdo de modo integral e seguro. Elementos aparentemente técnicos tém impactos
reais no processo de apropriagdo social, pois geram barreiras que s6 poderdo ser movidas

por aqueles usuarios que detém expertise ou recursos para tal.

Do ponto de vista metodoldgico, os indicadores e a andlise qualitativa dos datasets
aplicados neste estudo se mostraram operacionais € podem evoluir em melhor calibragem,
especificidade, gradagdes e abrangéncia. No horizonte de pesquisa, estudos comparativos
(entre casas legislativas ou entre paises) e longitudinais (na forma de indicadores

especificos para Parlamento Aberto) sdo caminhos a trilhar.
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Importante notar ainda que uma caracteristica da pesquisa ¢ a deteccao de disfungdes ou
erros nos datasets baseada em uma analise “boleana”, isto é, na verifica¢ao se o “erro”
ocorre (true) ou nao ocorre (false) no recurso. Significa dizer que tal método ¢ util ao
apontar se o problema existe ou ndo no recurso, mas ndo consegue determinar a sua
intensidade, ou seja, quantas vezes o problema aparece dentro do mesmo recurso. Neste
sentido, andlises qualitativas mais especificas e granulares precisam ser também

desenvolvidas no futuro.
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