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Resumo: A cultura da transparéncia no ambito de governos abertos é baseada na ampla
disponibilizacdo de informac&es e dados de interesse publico. Como cultura, ela precisa ser assimilada
e recorrentemente exercitada ao longo das gestes institucionais. O desenvolvimento linear e
hegemdnico da cultura da transparéncia pode ser um desafio para as instituicdes governamentais,
especialmente frente as frequentes reformas ocorridas com as trocas de governo. Diante da
problematica, o estudo buscou compreender aspectos da cultura da transparéncia nos ministérios do
Governo Federal. A anadlise foi realizada a partir das informac¢des coletadas nos Planos de Dados
Abertos e Conjuntos de Dados Abertos publicados pelos ministérios, no Painel de Monitoramento de
Dados Abertos e no portal dados.gov.br. Os resultados do estudo indicam que nem todos os
ministérios do governo federal possuem Planos de Dados Aberto ativos para o ano de 2021. Todos os
planos analisados indicaram pelo menos uma forma para a participagdo social na definicio de
prioridades para a abertura dos dados. Poucos ministérios apresentaram-se como responsaveis pela
maioria dos conjuntos de dados identificados e de sua necessaria atualizagdo. O cenario aqui descrito
indica que pode haver falta de consolidagdo da cultura da transparéncia ou mesmo descontinuidade
de processos estabelecidos por governos anteriores, e que tais fatores podem ser empecilhos para que
a abertura das informagdes publicas se estabelega como uma politica de Estado.

Palavras-Chave: governo aberto; dados abertos; politica de dados abertos.

Abstract: The Open Government transparency culture is based on relevant data and information
dissemination. As a culture it needs to be understood and promoted by the institutional management.
The continuous development of the transparency culture can be a challenge for governmental
institutions, mainly when these institutions are presented to frequent changes in governmental
strategies. This paper tried to understand how the Brazilian Ministries internalized the transparency
culture aspects. The research collected information from Open Data Plans and Open Datasets
published by the Ministries. The results indicate that some Ministries of Federal Government do not
have active Open Data Plans. Besides the problems highlighted, all analyzed plans were built based on
social participation during the prioritization of data opening. Regarding the Open Datasets, it was
possible to identify some discrepancy between the Ministries. Some Ministries are responsible for
most of the datasets publishing and updating. The described scenario indicates that, or the
transparency culture is not consolidated, or the process established by previous governments suffered
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some discontinuity and these two factors may be an embarrassment for the creation of a State Policy
related to the opening of public information.

Keywords: open government; open data; open data policy.

1 INTRODUGAO
A proposta de governos abertos se apoia na demanda social por mais controle sobre a

atuacao governamental. Ela é embasada por principios e diretrizes que buscam garantir aos
cidadaos a participagdo no processo de construcdo das politicas publicas. Um dos marcos na
construcdo de governos abertos esta no memorando para Transparéncia e Governo Aberto,
publicado pela administracao do entdo recém-empossado presidente dos Estados Unidos da
América, Barack Obama (2009). Este documento é muito importante por estabelecer trés
diretrizes para a abertura do governo americano, que deveria a partir daquele momento ser:
transparente, participativo e colaborativo. Esta proposta foi bem recebida pelos americanos,
gue a partir daquele momento poderiam ver ampliada a maneira como interagiam com o
governo de seu pais (MCDERMOTT, 2010). Alguns anos depois, a Open Government
Partnership (OGP) publicou uma declaracdo (2011) em que afirmava o compromisso de seus
oito paises fundadores a saber: aumentar a disponibilidade de informagdes sobre as
atividades do governo; apoiar a participacdo da sociedade; implementar altos padrdes de
integridade profissional; e aumentar o acesso a novas tecnologias que visem a abertura e
prestacdo de contas (OGP, 2011).

O Brasil, como um dos paises fundadores da iniciativa OGP, iniciou o processo de
sistematizacdo de seu governo aberto se pautando na Lei de Acesso a Informacdo (LAI)
(BRASIL, 2011), nos compromissos ja estabelecidos na declaracdo e nos seguintes principios
(CGU, 2014): transparéncia; prestacdo de contas e responsabilizacdo; participacdo cidad3; e
tecnologia e inovacdo.

O principio da transparéncia definido pela Controladoria-Geral da Unido (CGU) é
baseado na abertura de dados e informacdes governamentais, que devem estar livremente
acessiveis a populacdo. A estratégia adotada é que as instituicGes governamentais brasileiras
promovam a transparéncia ativa, ou seja, busquem abrir suas informacdes mesmo que nao
exista uma demanda explicita por parte da populacdo (BRASIL, 2016). A abertura dos dados
governamentais € instrumentalizada pela implementacdo de Planos de Dados Abertos (PDA),
definidos como um documento que orienta as a¢des para a "implementacdo e promocdo de

abertura de dados de cada érgdo ou entidade da administragdo publica federal" (BRASIL, 2016,
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online) e devem obedecer a padrdes minimos de qualidade a fim de facilitar a sua apropriacao
e reutilizagdo.

Os conjuntos de dados propostos para abertura a partir da publicagdo do PDA de cada
instituicdo devem ficar disponiveis em um portal de dados abertos. No caso do Governo
Federal, desde 2011 o portal central de dados abertos, atualmente mantido pela CGU, faz a
indexacao de todos os conjuntos de dados disponibilizados pelos érgaos do Governo Federal,
incluindo os ministérios de Governo.

Sabe-se que o processo de criagdao de um Governo Aberto passa também pela criagao
de uma cultura de abertura dos dados, ou seja, o entendimento por parte dos agentes
publicos sobre a necessidade e importancia de fomentar ativamente a transparéncia na esfera
publica. No entanto, a criacdo deste tipo de cultura requer investimento de tempo e esfor¢o
e pode ser prejudicada por mudangas estruturais que ndao incorporem os avangos anteriores.
Especialmente no que diz respeito ao Brasil, cabe salientar que as constantes reorganizacoes
advindas de planos governamentais sdao um desafio para que esta cultura de abertura do
governo seja consistente.

Apds a ultima reforma ministerial, o Brasil passou a ter 23 ministérios no Governo
Federal (BRASIL, 2020), no entanto, dentre estas pastas 16 sdo, de fato, ministérios e outras
sete sdo secretarias e érgdos que possuem status de ministério. Os atuais ministérios do
Governo Federal sofreram diversas mudancas estruturais ao longo dos anos (ESTADAO, 2018),
0 que incorreu no processo de integracdo e desmembramento de pastas, mudancas
hierarquicas e nas atribuicdes estabelecidas nos regimentos internos. Esse processo de
adaptacdo da administracdo federal para atendimento das politicas governamentais, além de
provocar as alteragdes ja citadas, pode também modificar o compromisso com as politicas de
informacdo e abertura definidas anteriormente. Tais alteracdes podem se dar por definicbes
estratégicas da pasta ou mesmo por dificuldades técnicas advindas da migracdo da equipe
responsavel pelo processo de publicacdo dos dados e da consolidacdo da cultura de abertura
governamental.

Esta pesquisa buscou entender os aspectos da cultura da transparéncia nos ministérios
do Governo Federal ao analisar seus planos de dados abertos (PDA) e os conjuntos de dados
abertos (CDA) publicados no portal de dados abertos do governo brasileiro.

Para esta pesquisa foram considerados apenas aqueles ministérios por natureza, ou

seja, foram analisados 16 érgaos da Administracdo Direta Federal. Além disso, foi realizada a
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consolidagao de dados dos ministérios que foram integrados desde o inicio da série histérica
de publicacdo de dados abertos, iniciada em 2012. Os ministérios considerados na analise
foram: Agricultura, Pecudria e Abastecimento (MAPA); Cidadania (MC); Ciéncia, Tecnologia e
InovacGes (MCTI); Comunica¢cdes (MCom); Defesa (MD); Desenvolvimento Regional;
Economia (MDR); Educagdao (MEC); Infraestrutura (Ml); Justica E Seguranga Publica (MJSP);
Meio Ambiente (MMA); Minas E Energia (ME); Mulher, Da Familia E Dos Direitos Humanos
(MMFDH); Relag¢des Exteriores (MRE); Saude (MS); Turismo (MTur).

Os procedimentos metodoldgicos adotados para avaliar os PDA e os CDA partiram de
uma abordagem mista e consistiram em uma série de analises descritivas no painel da CGU,
no portal de dados abertos e no portal de cada um dos ministérios considerados no estudo,
em maio de 2021. Primeiramente, fez-se a avaliacdo da situacdo do painel da CGU no que diz
respeito a publicacdo dos planos e dos dados. Para a analise aqui proposta, foi considerada a
versao mais recente do PDA disponibilizada pela prdépria instituicdo. As categorias analiticas
contemplaram elementos indicados na Resolugao n? 3, a saber: publicagdo do documento,
seus mecanismos para interacdo social e indicacdo das bases de dados a serem priorizadas.

Parte das categorias sdo objeto do acompanhamento realizado pela CGU no Painel de
Monitoramento de Dados Abertos'. Foram considerados os resultados apresentados pelo
sistema para 10 dos 15 PDA analisados. Os cinco que ndo estavam disponiveis no sistema da
CGU tiveram sua avaliagdo complementada por esse estudo de modo a permitir a
caracterizacdo do cendrio e a comparacdo entre os pares. De maneira geral, a auséncia dos
cinco planos do sistema deu-se em func¢ao da desatualizagcdo dos documentos. As excec¢des
foram o MCTI e o MD. Ambos apresentaram PDAs atualizados, mas sua avaliacdo ainda nao
constava no Painel.

No que diz respeito aos CDA, foram levantados todos os conjuntos disponibilizados no
portal dados.gov.br pelos 16 ministérios selecionados. Além do nome dos conjuntos
publicados no portal da CGU, foram também identificadas a data de criacdo e a data da ultima
atualizacdo, ambos metadados sdo fornecidos automaticamente pela ferramenta que
hospeda os dados. Apds esse processo, foi proposto um critério para definicdo do status de
cada conjunto de dados ao longo do tempo, entre atualizado e ndo atualizado. Os conjuntos
gue receberam modificagdes foram marcados com o rétulo de atualizados entre o més da

criacdo e o més da ultima modificacdo. Aqueles conjuntos que nunca receberam atualizacdo

! Disponivel em: http://paineis.cgu.gov.br/dadosabertos/index.htm. Acesso em: maio 2021.
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foram identificados como atualizados apenas no més em que foram submetidos. Para os
meses compreendidos fora do periodo descrito acima, os conjuntos de dados receberam o
rétulo de nao atualizados.

A analise proposta para os CDA limitou-se as informagdes obtidas nos metadados
fornecidos pelo portal. Logo, ndo foi realizada andlise do contexto semantico dos conjuntos
de dados submetidos pelos ministérios, o que poderia indicar se os conjuntos seriam passiveis
ou ndo de receber atualizacdes apds sua criacdo. Os dados coletados para esta pesquisa estdo

disponiveis para download?.
2 PLANOS DE DADOS ABERTOS DOS MINISTERIOS DO GOVERNO BRASILEIRO

Em maio de 2016, foi instituida a Politica de Dados Abertos do Poder Executivo Federal
(BRASIL, 2016), que declara os principios e diretrizes para o empenho de a¢des que visam a
abertura dos dados governamentais. O documento estabelece que cada 6rgdo da
administragdo publica do executivo federal devera elaborar e executar seu PDA, de acordo
com as orientacdes especificas?.

Como resultado direto da instituicdo da politica é observado um aumento consideravel
na publicacdo de documentos dessa natureza, alcancando seu dapice em 2021, com a
existéncia de PDA vigentes para 12 ministérios. Atualmente, quatro ministérios do poder
executivo ndo apresentaram PDA atualizados, a saber: MC; MDR; MRE; e MTur. Do conjunto
total, apenas o MDR ndo apresentou nenhuma versao de PDA no periodo analisado pelo

estudo, de 2014 a 2023.

2.1 Publicagao de planos de dados abertos entre os ministérios do governo brasileiro

A publicacdo do PDA deve responder ao principio da transparéncia ativa, conforme
determina a Resolugdo n2 3 (BRASIL, 2017). Segundo a CGU (2019, p. 6), “a divulgacao ativa de
dados e informacdes se dara em item de menu de primeiro nivel, denominado ‘Acesso a
Informacdo’, criado nos sites institucionais dos érgdos ou entidades com o intuito de assegurar
o cumprimento da Lei de Acesso a Informacdo”. No menu indicado foram identificados 13

PDA, os ministérios que ndo cumpriram a exigéncia foram: MDR; MTur; e MC.

2 Disponivel em: https://drive.google.com/drive/folders/1yKdkrgffq99B36lyPBQJ7Qf-87V7dfmb?usp=sharing
3 A Politica de Dados Abertos do Poder Executivo Federal foi instituida por meio do decreto presidencial n.
8.777, de 11 de maio de 2016, disciplinada pela Resolucdo n2 3, de 13 de outubro de 2017 e teve parte de seu
conteudo alterado pelo Decreto n2 9.903, de 8 de julho de 2019.



XXI Encontro Nacional de Pesquisa em Ciéncia da Informagao ¢ ENANCIB 2021
Rio de Janeiro ¢ 25 a 29 de outubro de 2021

O principio da transparéncia representa um novo modelo de governabilidade que
advoga pelo direito ao acesso as informacgdes publicas (RODRIGUES, 2013). Tal direito foi se
estruturando a partir de movimentos nacionais e internacionais em torno das discussoes
acerca do que foi denominado no século XXI de governo aberto, conforme sinalizou Oliveira
(2019). Segundo o autor, o governo aberto é um "método moderno de governanga que
fornece um novo espacgo de abertura baseado na transparéncia e na interagdo entre governo
e cidaddos" (OLIVEIRA, 2019, p. 1). Portanto, a relagdo direta com os cidaddos é parte

fundamental da execugao do principio da transparéncia e da realizacao de governos abertos.

2.2 Mecanismos para interagao social nos planos de dados abertos entre os ministérios do
governo brasileiro

A interacdo entre governo e cidaddo foi apontada como primordial no ambito dos
dados abertos. O primeiro artigo da resolucdo, que normatiza os PDA, determina que as bases
de dados governamentais a serem disponibilizadas devem atender ao interesse publico, por
tanto, cada 6rgao deve estabelecer mecanismos para identificar as prioridades publicas para
a abertura de suas bases. Com isso, os PDA devem indicar explicitamente os mecanismos que
serdao adotados para garantir a participacdo social na priorizagao das bases de dados a serem
disponibilizadas.

No escopo da pesquisa observou-se que os quinze PDA analisados apresentavam ao
menos uma forma de participacdo social explicitamente descrita no documento. De maneira
geral, foram apresentadas trés formas predominantes: ouvidoria [em 9 dos 15 documentos];
Sistema Eletrénico de Informacdes ao Cidadao (e-SIC) [8 dos 15] e consulta publica [9 dos 15].

A ouvidoria publica é apresentada pela Ouvidoria Geral da Unido como uma instituicao
gue atua na interlocucdo dos cidaddos com a administracdo publica, permitindo participacao
e controle social na gestdo publica (CGU, 2012). Dentre as suas fungdes, destaca-se: "receber,
examinar e encaminhar reclamacgdes, sugestbes, elogios, informacdes, denuncias e
representacdes"” e " apoiar as acOes de transparéncia, tanto na modalidade ativa quanto na
passiva" (CGU, 2012, p. 20). A transparéncia ativa diz respeito a maxima disponibilizacdo de
informacbes pelo governo buscando atender o interesse geral. J4 a transparéncia passiva
relaciona-se com a disponibilizacdo de informag¢des demandadas pela sociedade por meio de
canais de comunicac¢do garantidos pelos governos (OLIVEIRA, 2019). Como um importante

instrumento para a transparéncia passiva, destaca-se o e-SIC, regulamentado pela LAI, que
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contribui para o fortalecimento das agdes em prol do acesso a informagdao em ambito
governamental e dos mecanismos de fiscalizacdo (MACIEL et al., 2019). Os sistemas de
ouvidoria e de e-SIC foram integrados na plataforma Fala.br em 2020, com o objetivo de
facilitar a tramitacdo das demandas (BRASIL, 2020). Apesar da importancia da plataforma, com
instrumento para facilitar a comunicacdo direta entre a populagdo e as instancias
governamentais, apenas 4 dos 12 planos ativos em 2021 citaram diretamente a Plataforma
Fala.br como instrumento para a participacao social.

Os sistemas de ouvidoria, bem como de e-SIC podem ser categorizados como forma de
participacdo funcional e direta, de acordo com as defini¢cbes apresentadas por Modesto (2005)
e Di Pietro (1993). Tal forma de participacdo é caracterizada pela atuacdo em atividades
publicas de cidaddos de fora das instituicbes governamentais e sem intermediarios eleitos.
Dentro dessa categoria, destaca-se a terceira forma de participacao social predominante nos
PDA, a consulta publica.

A consulta publica é um instrumento de participacdo na administracao publica por
cidaddos de fora das instituicdes que executardo a matéria de interesse geral. Ela deve ser
realizada a partir da manifestacdo por escrito dos interessados. No ambito federal brasileiro
foi desenvolvida a plataforma Participa + Brasil, que tem por objetivo promover e divulgar as
consultas publicas. A Plataforma também foi citada em parte dos PDA analisados como forma
de operacionalizar as consultas publicas.

A participacdo social é apresentada como requisito para a defini¢do das prioridades de
cada instituicao para abertura dos seus dados. Apesar de todos os PDA citarem mecanismos
para operacionalizar tal exigéncia, de maneira geral ndo foi possivel visualizar com a mesma
expressividade os resultados obtidos pelos mecanismos de participagdo social e seu reflexo
na definicdo da priorizacdo das bases de dados. As excec¢des foram os PDA do MAPA; MCom;
MS; MI; MJSP; e MMFDH. Nos documentos desses ministérios foram apresentadas as matrizes
de priorizacao das bases de dados em funcdo dos resultados obtidos por meio da interagao
com a sociedade. Nos outros documentos observou-se metodologias para indicacdo da

priorizacdo, mas ndo a explicitacdo concreta da matriz nas bases priorizadas.

2.3 Bases de dados indicadas nos planos de dados abertos entre os ministérios do governo
brasileiro
As bases de dados indicadas como prioritarias para abertura nos PDA devem atender

ao interesse publico, considerando o grau de relevancia para o cidadao, a relacao com projetos
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estratégicos do governo e os dados mais solicitados em transparéncia passiva, entre outros
requisitos (BRASIL, 2017).

Conforme os resultados dessa pesquisa indicam, todos os PDA analisados
apresentaram formas de interacdo social, considerando as ressalvas apresentadas
anteriormente, e indicaram as bases de dados que deveriam ser priorizadas no periodo de
execuc¢do do plano. O conjunto dos planos mais recentes de cada ministério indicam 534 bases
para serem abertas no periodo de realizacdo do PDA (Tabela 1).

Tabela 1 - BDA nos PDA ativos

Ministério PDA BD BD BD data |Ministério| PDA BD BD BD data
ativo? abertas | atrasado | futura ativo? | abertas | atrasado | futura
no prazo no prazo

MAPA* Sim Sl 0 17** Ml Sim 57 38 9
MC Sim 24 5 0 MISP Sim 3 0 5
MCTI* Pendente Sl Sl 8** MMA Sim 14 0 1
MCom Sim 0 15 0 MMFDH Sim 3 0 0
MD Sim 33 0 0 MRE* Nao NA NA NA
MDR Nao NA NA NA MS Sim 50 3 3
ME Sim 135 26 16 MTur* Ndo NA NA NA
MEC Sim 16 5 6 MME Sim 2 37 3

Fonte: Elaborado pelos autores.

* Dados que ndo constam no Painel da CGU, mas que foram analisados a partir do préprio portal.
** A informagdo ndo consta no Painel da CGU, portanto os dados foram extraidos diretamente do PDA.
SI - sem informagdo. | NA - ndo aplicado.

A partir do Painel de Monitoramento de Dados Abertos e da andlise dos documentos
foi possivel, ainda, identificar que ja foram disponibilizadas 337 bases de dados e 129 estao
atrasadas. As listas das bases a serem priorizadas foram acompanhadas de cronogramas que
estabelecem as etapas das acdes de fomento da participacdo social e da publicacdo dos dados
e seus recursos. Outra exigéncia, amplamente cumprida pelos PDA diz respeito as estratégias
para viabilizar a abertura dos dados e o uso da plataforma dados.gov para a catalogacdo dos

dados.
3 CONJUNTOS DE DADOS ABERTOS DOS MINISTERIOS DO GOVERNO BRASILEIRO

Os Conjuntos de Dados Abertos sdao dados fornecidos por instituicdes que seguem uma
série de condi¢Oes, como por exemplo, ser facilmente acessiveis, utilizados e redistribuidos,
sem que exista qualquer impedimento legal para acesso por humanos ou por maquinas
(NEVES, 2013). Neste sentido, o papel da INDA é fundamental, pois viabiliza estruturas que

permitem que esse processo seja internalizado pelas instituicdes publicas brasileiras. A
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disponibilizagao de CDA no Brasil ganhou grande impulso com a cria¢ao do portal dados.gov.br
em 2011, que visava "facilitar o acesso as bases de dados publicas, permitindo que se localize
os dados publicos em formato aberto a partir de um Unico lugar" (NEVES, 2013, p. 14). Este
portal, atualmente gerido pela CGU, é a principal fonte de dados abertos governamentais,
uma vez que agrega conteudos provenientes de diversos outros portais.

A exce¢do do MCom, todos os ministérios possuem paginas no portal dados.gov.br
para a publicacdo de seus conjuntos de dados abertos. A situacdo atipica do MCom talvez
possa ser explicada pela sua recente criagdo, uma vez que o mesmo havia sido fundido com o
MCTI, ainda em 2016.

Ao todo, desde janeiro de 2012, foram disponibilizados nas paginas dos ministérios
existentes no portal de dados mantido pela CGU 834 conjuntos de dados abertos, se
considerados os dados agregados de todos os ministérios analisados. Ao se analisar as
submissdes atualizadas pelo menos até dezembro de 2020, foram contabilizados 182
conjuntos, o que representa 22% do total de conjuntos de dados disponibilizados. A nao
atualizacdo de conjuntos de dados pode ser explicada por diversos fatores, tais como a
finitude do contexto em que aquele dado foi gerado, a retirada do conjunto de dados do PDA
da instituicdo, a falta de pessoal para compilar e submeter os dados, opg¢dao gerencial ou
descontinuidade por motivos adversos no processo de submissao.

Embora quase todos os ministérios disponibilizem dados, é latente a concentra¢ao de
conjuntos de dados em algumas pastas. Se considerada a quantidade total de conjuntos
submetidos, 834, apenas trés ministérios, ME, MS e MI, representam 65% do total de
conjuntos dados submetidos, ou seja, 540 conjuntos. Uma vez analisados aqueles dados que
foram atualizados pelo menos até dezembro de 2020, 182 conjuntos de dados, esse nimero
é ligeiramente maior. Neste caso, 69% dos CDA s3do provenientes de um dos trés ministérios
mais atuantes na abertura de dados governamentais.

Dentre os ministérios analisados, cinco disponibilizaram ao todo menos de 10
conjuntos de dados. Conforme explicitado anteriormente, o MCom ndo possui nenhum
conjunto; MME, 2; MDR e o MMFDH, 3 cada; e MRE, 7. Ao se analisar a representatividade
destes ministérios ante o total de conjuntos de dados disponibilizados, verifica-se que estas
cinco pastas representam apenas 2% do total de dados submetidos ao portal dados.gov.br.

A disparidade entre a quantidade de CDA disponibilizados pelos distintos ministérios é

um indicativo de que a cultura de abertura de dados nao esta disseminada de forma ampla
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ainda em nivel federal. Dois ministérios, MDR e MRE, estdo no grupo de pastas que menos
disponibilizam CDA e também ndo cumprem a legislacdo no que diz a publicacdo de PDA
vigentes. Estes dois ministérios sdo justamente aqueles que lidam com a relagdo do Pais com
outras nacdes e o desenvolvimento das diversas regides e sub-regides brasileiras, logo, ha
expectativa de ambos pudessem explorar de forma muito mais efetiva as possibilidades da

proposta de Governo Aberta adotada pelo Brasil.

3.1 Atualizagao dos conjuntos de dados abertos

Ha uma evolugdo constante no numero de conjuntos de dados disponibilizados. Uma
vez que um conjunto de dados é submetido para o portal dados.gov.br, ele permanece
armazenado no portal, mesmo que nao exista atualiza¢ao posterior. Os dados governamentais
contam a histdria de acOes realizadas por instituicdes no cumprimento de sua missdao. Quando
estes dados sdo abertos, é como se um retrato daquela instituicdo estivesse sendo revelado,
contando a histéria do momento. No entanto, a instituicdo publica governamental pode ser
considerada um organismo vivo, e sua histéria é composta por vdrios momentos, logo, ndo
basta a submissdo de um conjunto de dados em determinado periodo. E preciso que este
conjunto de dados seja atualizado esporadicamente a fim de que a evolucdo daquela
instituicdo possa ser apresentada a sociedade. Durante o periodo analisado, de janeiro de
2012 a dezembro de 2020, houve dois momentos em que o nimero de dados submetidos
cresceu exponencialmente. O primeiro periodo compreende os meses de novembro de 2014
a abril de 2015 e o segundo em janeiro de 2018.

No primeiro momento, houve um acréscimo no numero de conjuntos de dados que
saltou de 17 para 249. Neste periodo estava em vigor o segundo plano de acdo do Brasil na
OGP, que se estendeu de maio de 2013 a junho de 2016. Entre as instituicdes que mais
contribuiram para o aumento no quantitativo de conjunto de dados neste primeiro momento
estavam as pastas que hoje compdem o ME, o MS e o MEC. Estes trés ministérios haviam
assumidos compromissos de abertura de dados durante a execug¢do do segundo plano e na
época chegaram a responder por quase 75% do total de conjuntos disponibilizados no portal
dados.gov.br.

J4 no segundo momento, ocorrido em janeiro de 2018, o nimero de conjuntos de
dados disponiveis saltou de 374 para 572. Esse aumento foi capitaneado, principalmente,
pelas pastas que fazem parte do atual ME e pelo MS. A soma dos conjuntos de dados desses

dois ministérios representou na época mais de 60% do total de dados disponibilizados. Ambos
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0s ministérios estavam presentes no 32 Plano de Agdo Brasileiro junto a OGP. Outro fator
motivador do aumento no nimero de conjuntos de dados verificado neste segundo momento
é possivelmente efeito da publicacdo da resolu¢ao n2 3 de 2017, que normalizou o decreto n2
8.777 de 2016, responsavel pela implementacdo da politica de dados abertos do Poder
Executivo Federal.

Do total de conjuntos de dados, 182 receberam atualizagdes pelo menos até dezembro
de 2020. Em janeiro de 2018, momento em que mais havia conjuntos de dados mantidos
atualizados, este nUmero era de 426, ou seja, 230% maior. A diminuigdo no patamar de dados
mantidos atualizados se da muito pela atuacao do ME, MS e MEC, que diminuiram o ritmo de
publicacdo e manutencdo de CDA atualizados. O quadro a seguir destaca o numero de CDA
disponibilizado por cada Ministério, o maior nimero de CDA mantidos atualizados durante o
periodo de 2012 a 2020, o numero de CDA atualmente mantidos atualizados e o percentual
deste numero em relacdo ao total de CDA publicados pelo Ministério no portal dados.gov.br.

Quadro 2 — CDA por Ministério

CDA atualizados % CDA CDA atualizados % CDA
Ministério | Total de CDA dez/2020 atualizados Ministério Total de CDA dez/2020 atualizados

MAPA 24 4 17% M 89 38 43%
MC 46 2 4% MISP 49 7 14%
MCTI 30 6 20% MMA 22 3 14%
MCom 0 0 NA MMFDH 3 3 100%
MD 17 8 47% MRE 7 7 100%
MDR 3 0 0% MME 2 1 50%
ME 268 63 24% MS 169 25 15%
MEC 52 1 2% MTur 35 15 43%

Fonte: Elaborado pelos autores.

Ndo é possivel definir o que motivou a diminui¢ao do nimero de conjuntos de dados

mantidos atualizados, dentre as diversas possibilidades levantadas anteriormente. Todavia,

verifica-se que ha uma diminuigdo significativa no numero de CDA atualizados.

Atualmente, este numero é de 182. Se considerados todos os ministérios analisados,

este nimero representa menos da metade do niumero de CDA mantidos atualizados, o que
foi identificado em janeiro de 2018, quando existiam 426 CDA nessa situacdo. Se comparados
com o total de dados, 834, a manutencdo de apenas 182 conjuntos atualizados significa
aproximadamente 22% do total. Se tiverem sido seguidos os requisitos propostos pela

legislacao para abertura de dados, todos os conjuntos abertos sdo relevantes e fazem parte
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do processo de transparéncia ativa. Logo, faz-se necessdrio um questionamento sobre o que
poderia motivar esse baixo indice de atualizagao dos CDA.

Uma das hipdteses elencadas é a de que os dados selecionados poderiam nao ser
relevantes para a sociedade, o que é pouco provavel, tendo em vista que a legislacdo prevé
mecanismos para que isso ndo aconteca. Outra é a de que os dados sdo relevantes, mas ainda
assim, nao tém sido mantidos atualizados pelos ministérios. Por fim, ha ainda a hipdtese de
gue os conjuntos de dados podem estar sendo submetidos como entradas novas, o que seria
uma grande falha do processo de gestdo informacional do Governo Aberto brasileiro. A analise

dessas hipéteses, no entanto, ndo foi realizada nesta pesquisa.
3 CONSIDERAC@ES FINAIS

Abertura dos dados governamentais € um mecanismo de transparéncia das a¢des do
governo e uma forma para ampliar a prestacao de contas do investimento publico. Ademais,
tem como principio e finalidade ampliar a participacdo social na gestdo das acdes e instituicdes
publicas. Portanto, a perspectiva de transparéncia almejada se realiza a partir da relagdo
exitosa entre governo e sociedade. A relacdo aqui destacada é pilar da discussdo da Politica
de Dados Abertos do Poder Executivo Federal, estabelecida em 2016.

A politica € um marco importante da consolidacdo dos PDA nos ministérios do
executivo brasileiro, com potencial para executar os objetivos de transparéncia e participacdo
nas gestdes aderentes. Os resultados dessa pesquisa indicam que os ministérios envidaram
esforcos para elaboracdo de um plano para abertura de seus dados. No entanto, é possivel
perceber que ha um descompasso entre o esforco empreendido por cada uma das pastas.
Enquanto ha ministérios que mantém seus PDA e CDA atualizados, outros empreendem
esforcos na produgado do PDA, sem, contudo, ter esse resultado refletido na disponibilizacao
efetiva de dados. Ha ainda aqueles que possuem um processo de publicacdo de dados efetivo,
mas que ndo apresentam planejamentos persistentes. Por fim, hd aqueles que embora
estejam efetuando a abertura de dados, ndo o fazem seguindo os padrdes estabelecidos, o
gue pode impactar na participacdo da sociedade. Esse conjunto de situacdes demonstra que
a cultura de transparéncia ndo é hegemonica no contexto dos ministérios do Governo Federal.

Cabe ressaltar que o interesse publico é elemento fundamental nas orientagdes para
elaboracdo e execucdao do PDA e a consequente abertura dos dados governamentais. Para
tanto, deverdo ser consideradas as respostas obtidas a partir da aplicacdo de mecanismos e

interacdo social, elemento obrigatdrio a ser contemplado pelos PDA. De maneira geral, todos
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os PDA cumpriram a exigéncia de apresentar os mecanismos para a intera¢do social,
sinalizando os canais por onde receberam demandas de informacdo da sociedade. No
entanto, nem todos os documentos indicaram como os critérios estabelecidos para a
priorizacdo da abertura foram utilizados para a escolha dos CDA.

Acerca dos CDA, constatou-se que alguns poucos ministérios sdao responsaveis pela
maioria das submissdes. Enquanto o PDA representa o planejamento para implementagdo do
Governo Aberto, a publicacdo dos CDA é a execucdo dessa abertura. Apenas a partir da
disponibilizacdo dos CDA é que a participagdo social podera ocorrer segundo os principios
estipulados pela OGP e adotados pelo Governo Brasileiro.

A imensa maioria dos CDA estdo desatualizados, segundo os critérios propostos neste
estudo. Como a execucdo do PDA é um processo continuo, espera-se que a atualizacdo seja
corriqueira. Observou-se que diversos conjuntos ja ndo sao atualizados hd anos, o que indica
gue em alguma medida houve mudancas no entendimento sobre qual era a prioridade de
abertura dos dados ou sobre como estes dados eram catalogados. Ha ainda a percepg¢ao de
gue os conjuntos sdo disformes no que diz respeito ao formato de publicacdo e conteudos
disponibilizados, o que prejudicaria a apropriacdo por parte da sociedade. Essa ultima andlise,
no entanto, nao foi foco deste trabalho, principalmente pelas dificuldades informacionais
encontradas durante a coleta de dados, como a falta de padrdes de dados e metadados, as
diferentes estruturas dos CDA e a falta de recursos de busca e navegacdo na plataforma
adotada pelo portal dados.gov.br.

Por fim, o papel histérico do Brasil na discussdao acerca do Governo Aberto em nivel
internacional foi importante para iniciar o movimento de criagdo de uma cultura de
transparéncia no Pais. A atuagdo da CGU ao promover infraestruturas capazes de suportar a
abertura governamental tem sido fundamental no sentido de reforcar esse processo.
Compreende-se que embora a cultura da transparéncia ainda nao esteja pacificada entre os
ministérios do Governo Federal, ela vem sendo consolidada de maneira constante. Mas é
necessario frisar que um Governo Aberto somente serd possivel se todos os ministérios e seus
6rgdos vinculados entenderem a importancia de a¢des concretas de abertura. Nesse sentido,
a orientacdo do executivo central acerca das praticas de Governo Aberto é necessaria para

gue essa possa se tornar verdadeiramente uma politica de Estado.
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