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RELATORIO

Adoto como relatério, com os ajustes de forma que entendo aplicaveis, excerto do relatorio de
fiscalizagdo produzido no ambito da Secretaria de Fiscalizacdo de Tecnologia da Informacdo (Sefit),
com o qual anuiram os dirigentes daquela unidade instrutiva:

“l.Apresentacio

1. Entre os objetivos estratégicos estabelecidos no Plano Estratégico do Tribunal para o periodo
entre 2015 e 2021, destaca-se aquele ligado a indugdo da disponibilidade e da confiabilidade das
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informacgoes da Administragdo Publica. Por meio desse objetivo, o TCU pretende contribuir com o
fomento de uma Administra¢do Publica transparente, que consiste em um dos resultados
institucionais a ser alcan¢ado pelo TCU nos proximos anos.

2. A presente fiscalizagdo esta em consondncia com a linha de a¢do 6.1 do Plano de Controle
Externo, que trata da avaliagcdo do acesso a informacgdo ofertado pela Administrag¢do Publica
Federal (APF), com vistas a fomentar a utiliza¢do de dados em formato aberto.

3. Este é o terceiro trabalho realizado pela Secretaria de Fiscalizagdo de Tecnologia da Informagao
(Sefti) que aborda o tema “dados abertos”. O primeiro deles, realizado em 2014 e que culminou no
Acorddo 2.569/2014-TCU-Plenario, tratou de levantamento que tinha por objetivo conhecer
iniciativas de publica¢do de dados abertos na APF. Ja em 2015, foi realizada auditoria operacional
comvistas a avaliar a efetividade das iniciativas de abertura de dados governamentais conduzidas
por trés organizagdes que atuamna drea da educacdo, resultando no Acordao 3.022/2015 -TCU-
Plenario.

2. Introdugdo
2. 1Antecedentes (Deliberacdo)

4. No item 9.2 do Acordao 2.569/2014-TCU-Plenario (Levantamento de Dados Abertos), o TCU
recomendou a Sefti que examinasse a viabilidade da inclusdo, em futuros planos de fiscaliza¢do, da
realiza¢do de agoes de controle voltadas a verificagdao da implementagdo da politica de abertura de
dados nas unidades da APF.

5. Emvista disso e como objetivo de contribuir para o fomento a transparéncia e participagdo social
na Administra¢cdo Publica, a presente fiscaliza¢do, que contou com manifestac¢do favoravel da
Coordenagdo-Geral de Controle Externo dos Servigos Essenciais ao Estado e das Regides Sul e
Centro Oeste (Coestado), foi autorizada mediante Despacho do Ministro-Relator Benjamin Zymler
(peca 4 do TC 033.334/2015-3).

2.20bjetivos e questoes de auditoria

6. O principal objetivo desta fiscalizagdo foi avaliar a atuagdo do orgao central do Sistema de
Administragdo dos Recursos de Tecnologia da Informagdo (Sisp) e da Infraestrutura Nacional de
Dados Abertos (Inda) na condugdo da politica de abertura de dados da administragdo publica
federal direta, autarquica e fundacional do Poder Executivo Federal. Diante disso, foram
elaboradas quatro questoes de auditoria, divididas em dezenove subquestoes, conforme ilustra a
tabela a seguir:

Tabela 1 — Questoes e subquestoes de auditoria

Questoes de auditoria Subquestoes de auditoria
1 Em que medida estd estruturada a 1.1. 4 politica esta claramente definida e consolidada
politica de dados abertos prevista na IN — em um documento formal?
SLTI/MP 4/2012? 1.2. A politica estabelece papeis e responsabilidades

claros para a realiza¢do das ag¢des de promogdo a
abertura de dados no dmbito da Inda?

1.3. A politica define diretrizes para abertura de dados
no dmbito da Inda?

1.4. Apolitica estabelece objetivos, indicadores e metas
de abertura de dados no ambito da Inda?

2. Os recursos necessarios a execugao
da politica de dados abertos estdo
disponiveis?

2.1. Qual o or¢camento disponivel para execugdo de
agoes da politica?

2.2. Foram alocados recursos humanos em quantidade
suficiente e com as competéncias adequadas para a
condug¢do da politica?
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2.3. Os recursos de infraestrutura alocados para o
Portal Brasileiro de Dados Abertos sdo suficientes para
atender a demanda atual e futura por dados abertos?

2.4. A opg¢do de infraestrutura atualmente adotada pela
Inda para suportar o Portal Brasileiro de Dados
Abertos é também utilizada por outros portais de dados
abertos (nacionais e internacionais)?

2.5. A utiliza¢do de servigos de cloud computing foi
considerada para suportar o Portal Brasileiro de
Dados Abertos?

3. Como os atores envolvidos com a
politica de dados abertos tém contribuido
para o desenvolvimento do ecossistema de
dados abertos?

3.1. A STI/MP e o Comité Gestor da Inda tém
normatizado procedimentos relativos a abertura de
dados?

3.2. ASTI/MP e o Comité Gestor da Inda tém adotado
agdes de capacitagdo, apoio e suporte de forma a
auxiliar as orvganizagoes publicas a abrirem os seus
dados?

3.3. A STI/MP e o Comité Gestor da Inda tém
promovido o fomento ao engajamento civico na
utilizacdo de dados abertos?

3.4. Ha articulacdo entre a STI/MP e o Comité
Interministerial Governo Abertoemprolda abertura de
dados no Poder Executivo Federal?

3.5. Ha articulagdo entre a STI/MP e outros orgdos
governantes superiores em prol da abertura de dados
nos demais Poderes da Unido?

3.6. Ha articulagdo entre a STI/MP e outras unidades
da federagdo em prol da abertura de dados publicos
estaduais e municipais?

3.7. De que forma a sociedade civil pode interagir com
a Administracdo Publica Federal sobre assuntos
relacionados a abertura de dados governamentais?

4. Os resultados da politica de dados
abertos tém evoluido ao longo do tempo e
sdo utilizados para o aperfeicoamento da
propria politica?

4.1. Os indicadores definidos pela STI/MP e pela Inda
demonstram ter havido evolucdo da situacdo da
abertura de dados governamentais no dmbito do Poder
Executivo Federal?

4.2. Caso tais indicadores ndo tenham sido definidos,
quais poderiam retratar essa situagdo?

4.3. Como a STI/MP e o Comité Gestor da Inda fazem
o acompanhamento dos resultados da politica?

2.3Visao Geral

7. Entende-se que um Estado é transparente quando ele franqueia acesso amplo as informagoes
publicas que coleta, produz e custodia. Nesse sentido, ao estabelecer a publicidade dos atos
governamentais como regra e o sigilo como exce¢do, a Lei 12.527/2011, mais conhecida como Lei
de Acesso a Informagdo (LAI), reitera a necessidade de que o Estado brasileiro deve ser
transparente, em consonancia com o principio da publicidade insculpido no caput do art. 37 da

Constituicdo Federal.
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8. No entanto, no contexto dopresente relatorio, faz-se oportuno explicitar a diferenga entre governo
transparente e governo aberto e, consequentemente entre transparéncia de informagoes e abertura
de dados, embora haja certa sobreposi¢do entre esses conceitos.

9. Enquanto um governo meramente transparente foca no fornecimento de informagoes ao publico
emgeralarespeitoda execug¢dodas agoesde governo, a ideia de governo abertovai além, pautando-
se pelo principio de uma relagdo bilateral entre o Estado e o cidaddo, envolvendo este ultimo como
co-participante da gestdo publica.

10. Deforma andloga, a abertura de dados ultrapassa a ideiade simples transparénciapublica. Ao disponibilizar
dados na forma aberta, o governo ndo se concentra apenas em tornar publica as suas informagaes, o que remete
a ideia de transparéncia, mas tem como objetivo principal a potencializa¢do do reuso desses dados de forma a
possibilitar a gerag¢do de novos conhecimentos, novos servigos e novos produtos’.

11. Diante disso, uma defini¢do de dados abertos governamentais adequada a esse contexto pode
ser encontrada no “Manual dos Dados Abertos: governo”, que é uma publicagdo conjunta do
Laboratorio Brasileiro de Cultura Digital, do World Wide Web Consortium (W3C) — Escritorio
Brasil— e do Comité Gestor da Internet no Brasil, conforme transcrito a seguir (peca 108, p. 6):

Dados abertos governamentais sdo dados produzidos pelo governo e colocados a
disposi¢do das pessoas de forma a tornar possivel ndo apenas sua leitura e
acompanhamento, mas também sua reutilizagdo em novos projetos, sitios e aplicativos;
seu cruzamento com outros dados de diferentes fontes; e sua disposi¢do em
visualizagdes interessantes e esclarecedoras.

12. A figura a seguir representa como esses conceitos se relacionam, bem como alguns beneficios
da implanta¢do de um governo aberto:

Figura 1 — Relacionamento entre conceitos de Governo Aberto

@ DémocratieOuverteon =
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Fonte: ONG Démocratie Ouverte, traduzido para o portugués por Nitai Bezerra

13. Assim, a abertura de dados governamentais, ao aumentar a disponibilidade de informagoes
completas e atuais, promove a transparéncia e também estimula o engajamento popular,
aproximando o governodo cidadao. Solu¢oes inovadoras quefazemuso de dados abertos, tais como
os sitios eletrénicos  “Politica  Aberta”  (http://www.politicaaberta.org)”,  “QFEdu”
(http://www.quedu.org.br)™ e “Or¢amento ao seu Alcance” (http.//orcamento.inesc.org.br)” sio
capazes de fornecer servigos relevantes ao cidaddo e também estimular a participagdo popular e o
controle social sobre a gestiao publica.
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14. Além disso, considerando que o dado aberto pode ser usado por todos, inclusive pelo setor
privado, afigura-se potencial para geragdo de produtos e servigos comercializaveis a populagdo. De
acordo com o sumario executivo “Open data: Unlocking innovation and performance with liquid
information”, datado de outubro de 2013 e elaborado pelo McKinsey Global Institute, a utilizacdo
de dados abertos possui, em nivel mundial, um potencial economico anual a ser explorado da ordem
de trés trilhoes de dolares, considerando-se dados de sete dominios, entre eles educagdo, transporte
e saude, conforme detalhado na figura a seguir (pe¢a 68, p. 15):

Figura 2 — Potencial econémico anual dos dados abertos em nivel mundial (em bilhées de

dolares)
$ bilhdes
Educagéo - 890 - 1,180 Os valor.es representam exemplfss de
potencial de dados abertos , ndo a
dimensio abrangente de valor potencial
Transporte - 720- 920 em todos os setores .
Produtos de consumo - 520 - 1,470
Eletricidade . 340 - 580
Oleo e gas l 240 - 510
cinco Dominios [
Cuidados de satude! 300 - 280
Financiamento ao consumidor 210 - 280

Fonte: “Open data: Unlocking innovation and performance with liquid information”, 2013
(adaptado)

15. Nesse sentido, é razoavel afirmar que a adogdo de uma politica que incentive a disponibilizagdo
e o reuso de dados abertos possui impacto direto na melhoria da gestdao publica e no estimulo ao
controle social, bem como contribui para o desenvolvimento econémico do pais.

16. A inser¢do do tema “dados abertos” na agenda governamental brasileira comegou oficialmente
coma Declara¢dode Governo Aberto (pega 100) feita pelo Brasil e por mais sete paises porocasido
do lang¢amento da Parceria Para Governo Aberto (Open Government Parntnership — OGP). A
OGP, lan¢ada em 2011, é uma iniciativa internacional que congrega nagoes e organizagoes da
sociedade civil lideres em transparéncia e em governo aberto e que tem por objetivo difundir e
incentivar globalmente praticas governamentais relacionadas a transparéncia dos governos, ao
acesso a informagdo publica e a participag¢do social.

17. A atuagdo do Brasil enquanto membro da OGP foi pautada pelo Decreto s/n de 15 de setembro
de 2011, o qual instituiu o Plano de A¢do Nacional sobre Governo Aberto. O referido plano se
destina a promover a¢des e medidas que visem ao incremento da transparéncia e do acesso a
informag¢ado publica, a melhoriana prestagdo de servigos publicos e ao fortalecimento da integridade
publica (art. 1° caput). Dados abertos sdo, portanto, uma importante ferramenta para a constru¢do
de um governo aberto.

18. Na primeira edi¢do do plano, foram estabelecidos oito compromissos ligados a transparéncia
ativa e dados abertos (pega 69, p. 7-9). Ja no dmbito do 2° Plano de A¢do Brasileiro para Governo
Aberto, aprovado em outubro de 2013, o Governo Federal assumiu 45 compromissos de
transparénciae governoaberto (peca 70, p. 7), sendo sete diretamente relacionados ao tema “dados

5

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 56542071.



TCU

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 034.896/2015-5

abertos”.

19. Atualmente esta sendo elaborado, por meio de oficinas que contam com a participagdo da
sociedade, o 3° Plano de A¢do, com previsdo de entregaem 31/10/2016". Nessas oficinas, foram
sugeridos diversos temas, entre eles alguns ligados a dados abertos”.

20. Ainda em 201 1 foi publicada a LAL que é, até o presente momento, o ato normativo de mais alta
hierarquia no pais a tratar sobre a publicacdo de dados governamentais naforma aberta. A referida
norma estabelece, em seu art. 8°, que as informagoes de interesse coletivo ou geral devem ser
obrigatoriamente divulgadas pelas organizagoes publicas em seus sitios oficiais, os quais devem
atender, entre outros, aos seguintes requisitos: possibilitar o acesso automatizado por sistemas
externos em formatos abertos; serem estruturados e legiveis por maquina, estarem acompanhados
de detalhes sobre os formatos utilizados para estruturacdo da informagdo, serem auténticos,
integros e atualizados.

21. Em 2012, a entdo Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informag¢do do Ministério do
Planejamento, Or¢amento e Gestdo (SLTI/MP) instituiu, por meio do art. 1°, caput, da Instrugcdo
Normativa (IN)—SLTI/MP 4/2012, a Infraestrutura Nacional de Dados Abertos (Inda) como politica
para garantir e facilitar o acesso aos dados e informagoes produzidas ou custodiadas pelo Poder
Executivo Federal.

22. A institui¢do da Inda, que decorreu de um dos compromissos firmados pelo Brasil com a OGP
no ambito do 1° Plano de A¢do de Governo Aberto, pode ser compreendida como um conjunto de
padrades, tecnologias, procedimentos e mecanismos de controle necessarios para atender as
condigoes de dissemina¢do ao compartilhamento de dados e informacgdes publicas no modelo de
dados abertos, em conformidade com o disposto nos padroes de interoperabilidade de governo
eletréonico (pegca 71, p. 8)

23. Conforme consignado no art. 3° incisos I e IlI, da referida norma, integram a Inda,
obrigatoriamente, todos os orgdos do Sisp, bem como, facultativamente, os demais 6rgdos e
entidades dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, de todas as esferas de governo. A gestio
da Inda é exercida por um comité gestor (art. 5°), composto por nove organizagoes publicas que
fazem parte do Poder Executivo Federal, bem como por representantes da sociedade civil e do setor
académico, sendo presidido pela entdo SLTI/MP (art. 5°, § 1°, inciso I).

24. A IN— SLTI/MP 4/2012 estabeleceu uma série de objetivos a serem alcangados pela Inda, entre
08 quais estdo a definicdo, estruturagdo e coordenagdo da politica de dados abertos (art 19
inciso 1), que constituiu o objeto central avaliado no ambito da presente fiscalizagdo. Ao mesmo
tempo, a referida norma também definiu outros objetivos que, pela sua propria natureza, estio
ligados a politica de dados abertos, tais como:

24.1. realizar agoes de apoio, capacitagdo e suporte na publicagdao de dados abertos (art. 1°, inciso
V):

24.2. buscar a melhoria continua da publica¢do de dados abertos (art. 1°, inciso VI);

24.3. promover a colaboragdo entre governos dos diferentes niveis da federagdo e entre o Poder
Executivo Federal e a sociedade, por meio da publica¢cdo e do reuso dos dados abertos (art. 1°,
inciso VII);

24.4. promover a participag¢do social na construgdo de um ecossistema de reuso e de agregacado de
valor dos dados publicos (art. 1° inciso X).

25. Outro normativo quetambémabordao tema “dados abertos” é o Decreto 8.638, de 15 de janeiro
de 2016, que institui a Politica de Governanga Digital no ambito dos orgdos e das entidades da
administra¢do publica federal direta, autirquica e fundacional do Poder Executivo Federal. Com
efeito, a abertura e a transparéncia sdo principios que orientam essa politica (art. 3°, inciso II).
Aléemdisso, o planejamento e a execugdo de programas, projetos e processos relativos a governanga
digital devem considerar a necessidade de disponibilizar dados que estejam em formato aberto,
amplamente acessivel e utilizavel por pessoas e mdaquinas (art. 4°, inciso Il).
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26. Cabe registrar também que, a partir da vigéncia do Decreto 8.578/2015, de 26/11/2015, parte
das atribuicoes da SLTI/MP passaram a ser exercidas pela Secretaria de Tecnologia da Informagdo
do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestiao (STI/MP). Nesse sentido, de acordo com o
disposto no art. 32, inciso I, alinea “b”, do aludido decreto, compete a STI/MP, entre outras
atribuigées, propor politicas, planejar, coordenar, supervisionar e orientar normativamente as
atividades de abertura de dados.

27. Por fim, destaca-se o recéem-editado Decreto n°8.777,de 11/5/2016, que institui a Politica de
Dados Abertos do Poder Executivo Federal, ratificando a estrutura da Inda anteriormente existente
e acrescentando a CGU as fungdes de instincia recursal no peticionamento de dados e de
monitoramento de prazos e demais disposi¢oes do Decreto.

28. Cumpre ressaltar que a avaliagdo empreendidana presentefiscalizagdo se refere principalmente
as medidas de indu¢do de abertura de dados adotadas pela STI/MP antes da edi¢do do Decreto
8.777/2016, que constituiam, efetivamente, a politica de dados abertos vigente a época da execucdo
dos trabalhos decampo. Assim, algumas andlises tiveramque serajustadas a luz do novo normativo.

2.4Critérios e Metodologia

29. Para a realizagdo deste trabalho, foram seguidos os normativos institucionais qu e tratam das
fiscalizagoes no ambito do TCU, em especial os documentos intitulados “Manual de Auditoria
Operacional”, aprovado pela Portaria-Segecex 4, de 26/2/2010, e “Normas de Auditoria do TCU”
(NAT), aprovada por meio da Portaria-TCU 280, de 8/12/2010, posteriormente alterada pela
Portaria-TCU 168, de 30/6/2011. De maneira complementar, também foram observadas as
orientagdes contidas no documento denominado “Padrédes de Auditoria de Conformidade”,
aprovado pela Portaria-Segecex 26, de 19/10/2009.

30. Durante a fase de planejamento da fiscalizagdo, definiram-se as questoes e os procedimentos de
auditoria com base na andlise da legislagdo que se refere a abertura de dados na Administragdo
Publica brasileira. Além de dispositivos constitucionais, legais e infralegais, foram utilizados como
critérios de auditoria boas praticas nacionais e internacionais relacionadas ao tema, tais como: a
Cartilha Técnica para Publica¢do de Dados Abertos no Brasil (pe¢a 72); a metodologia Open Data
Readiness Assessment (Odra — pega 73), o estudo The 5 stars of open data portals (peca 74); e o
documento Open Data Portal Requirements (peca 75).

31. A Cartilha Técnica para Publica¢do de Dados Abertos no Brasil, desenvolvida pela antiga
SLTI/MP, tem por objetivo estabelecer diretrizes e requisitos minimos para que uma organiza¢do
publica seja capaz de preparar os conjuntos de dados, implementar o processo de publicagdo desses
dados na internet e cataloga-los no Portal Brasileiro de Dados Abertos (peca 72, p. 3).

32. Ja a metodologia Odra, do Banco Mundial, ¢ uma ferramenta para auxiliar no planejamento de
umprograma dedadosabertos, sejaemnivel nacional, local ou no ambito de organizagoes publicas,
com base em um rdpido diagndstico de oito dimensoes consideradas essenciais para o sucesso do
programa (peg¢a 73, p. 1).

33. O estudo The 5 stars of open data portals™, desenvolvido pela Universidade de Ghent, da
Bélgica, fornece um sistema baseado em cinco “estrelas” para guiar as organizagoes publicas a
definir um portal de dados abertos. Por sua vez, o documento Open Data Portal Requirements,
elaborado pelo Center for Government Excellence, da Universidade norte-americana John
Hopkins, contém um conjunto de requisitos que podem ajudar os governos a avaliarem,
desenvolverem (ou contratarem), implantarem e lancarem um portal de dados abertos (pega 75,
p-1).

34. No ambito da fase de execucdo da auditoria, foram realizadas reunioes com gestores da STUMP
e de outros orgdos da esfera federal, tais como o Ministério da Justi¢a e Cidadania (MJC), do
Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagoes e Comunicagoes (MCTIC), do Ministério da Satide
(MS), da antiga Controladoria Geral da Unido (CGU) e do Conselho Nacional do Ministério
Publico (CNMP).

35. A equipe também se reuniu com pessoas que fazemp arte de segmentos da sociedade que sdo
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potenciais consumidores dos dados abertos com vistas a obter as suas percepg¢oes sobre aspectos
relacionados a politica de abertura de dados do Poder Executivo Federal. A esse respeito, foram
realizadas entrevistas com as seguintes pessoas: Gisele Craveiro (comunidade académica),
Alexandre Gomes (empreendedor), Marina Atoji (jornalista), Everton Zanella Alvarenga e Natdlia
Mazotti (ativistas de dados abertos).

36. Ademais, utilizou-se a ferramenta de pesquisa Lime Survey para enviar questiondrios
eletrénicos para pessoas pertencentes aos seguintes grupos de interesse:

36.1. listas de discussdo disponiveis na internet sobre o tema dados abertos, como objetivo de colher
impressoes da comunidade de usuarios, em especial no que diz respeito as dificuldades no acesso a
tais dados, obtendo-se 69 respostas completas ao questiondrio aplicado,

36.2. lista de jornalistas da Associagdo Brasileira de Jornalismo Investigativo (Abraji), com o
objetivo de identificar impressoes e dificuldades no uso de dados abertos governamentais por parte

dos chamados ‘jornalistas de dados”, obtendo-se 14 respostas completas, as quais foram
totalizadas e analisadas em conjunto junto com as respostas do item 0;

36.3. subconjunto de orgdos integrantes do Poder Executivo Federal, selecionados a partir de lista
enviada pela STI/MP de orgdos que designaram um ponto focal para lidar com questoes
relacionadas a abertura de dados, com o objetivo de colher suas principais dificuldades na oferta
de dados abertos ao publico, obtendo-se 23 respostas;

36.4. empresas do programa “StartUp Brasil”, criado pelo entdo Ministério da Ciéncia, Tecnologia
e Inovacgdo, as quais, por serem inovadoras, poderiam fazer uso de dados governamentais para
geracdo de novos produtos e servicos. A pesquisa visou identificar quais sdo os dados
governamentais que despertammaior interesse dessesegmento, bemcomo as principais d ificuldades
no acesso a esses dados, obtendo-se um total de 39 respostas.

37. Maiores detalhes sobre os questionarios, como o texto das questoes e resumo de respostas, estio
sintetizados na pega 76.

38. Apos a execugdo dos trabalhos de campo, foi elaborado relatorio preliminar da auditoria e
encaminhado a STI/MP para que os gestores dessa organizagdo pudessem tecer comentarios a
respeito dosachados e das propostas de encaminhamento, emobediéncia ao disposto nos paragrafos
145 e 146 da NAT e no paragrafo 185 do Manual de Auditoria Operacional do TCU.

2.5Limitacoes ocorridas

39. Nao houve limitacoes aos trabalhos de auditoria.
3. Organizacdo e conducdo da politica de dados abertos do Poder Executivo Federal

41. No que diz respeitoa organizagcdoda politica de dados abertos, procurou-se avaliar, na presente

fiscalizagdo, aspectos relacionados a abrangéncia de sua atuagdo, ao marco regulatorio da politica
e a forma como ela temsido conduzidapela STI/MP e pelo Comité Gestor da Infraestrutura Nacional
de Dados abertos (CGInda).

42. Segundo o documento “Referencial para Avalia¢do de Governanga em Politicas Publicas”, do
TCU, espera-se que uma politica publica esteja juridica e oficialmente formalizada, com o
estabelecimento de normas, padroes e procedimentos que definam claramente as arenas decisorias,
a divisdo de competéncias e recursos que possibilitam o alcance dos objetivos e resultados da
politica publica (pegca 77, p. 43).

Estruturacdo formal da politica

43. Por meio do Oficio 468/2015-TCU/Sefti (pega 2), foram solicitadas informagoes a STI/MP sobre
a organizagdo da politica de dados abertos aplicavel ao Poder Executivo Federal, definida no art
1° inciso I, da IN — SLTI/MP 4/2012. Mediante documento anexo ao Oficio 2.278/2016-MP (pega
4), a referida secretaria informou que a politica de dados abertos ndo estava consolidada em um
unico documento, sendo composta por um conjunto de documentos normativos, de planejamento e
de orientagdo (peca 78, p. 1).
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44. Os documentos normativos da politicaincluem (peca 78, p. 1): a LAI; o Decreto 7.724/2012, que
regulamenta a LAIL; a IN — SLTI/MP 4/2012, aplicavel a todos os orgdos e entidades do Sisp, cuja
abrangénciafoiestabelecidaemseu art. 3°, inciso I; 0o Decretos/nde 15/9/2011, que institui o Plano
de A¢do Nacional sobre Governo Aberto; e o Decreto 8.638/2016, que institui a Politica de
Governancga Digital no dmbito do Poder Executivo Federal.

45. Ja os documentos de planejamento da politica incluem (pega 78, p. 2): o Plano de A¢do da Inda,
que é o instrumento de planejamento central da politica de dados abertos e cuja ultima versdo se
refere ao biénio 2013-2014, o plano de dados abertos de cada organizagdo, citando-se como
exemplos o Plano institucional de dados abertos e espaciaisdo entdo Ministério da Justi¢a e o Plano
de Dados Abertos do MP; os dois planos de agdo do Brasil no ambito da Parceira para Governo
Aberto; e a Estratégia de Governanga Digital (EGD)"", elaborada pela STI/MP, que estd prevista
no art. 5°, caput, do Decreto 8.638/2016.

46. Cumpre registrar que, a época em que a STI/MP forneceu essa informagdo ao TCU, ainda ndo
havia sido publicado o Decreto 8.777/2016, que instituiu a Politica de Dados Abertos do Poder
Executivo Federal e ¢ hoje considerado a principal referéncia normativa sobre o assunto no dmbito
desse Poder. O mencionado Decreto consolidou, em uma unica norma, principios e diretrizes
relativos a abertura de dados, bem como papéis e responsabilidades ligados ao desenvolvimento da
politica de dados abertos no ambito do Poder Executivo Federal. Tais principios e diretrizes,
descritos em seu art. 3°, harmonizam-se com principios bdsicos de dados abertos governamentais e
suprem varias lacunas anteriormente existentes na IN — SLTI/MP 4/2012.

47. A aludida norma também definiu a obrigacdo de essas organizagoes elaborarem os seus planos
de dados abertos (PDA), estipulando para isso o prazo de sessenta dias a partir da sua publicagdo
(art. 9°). Para cumprir tal obrigagdo, as organizagoes sujeitas ao Decreto 8.777/2016 podem se
valer das recomendagoes e dos modelos constantes dos seguintes documentos de orientagdo
disponibilizados pela STI/MP (peca 78, p. 3): Cartilha Técnica para Publica¢do de Dados Abertos
no Brasil, desenvolvida pela STI/MP; Kitpara Dados Abertos; Manual paraa Elaboragdo de Planos
de Dados Abertos, elaborado pelo MP; Guia de Abertura de Dados, construido em conjunto pela
STI/MPepelo grupode trabalhoda Inda; e os Padrées de Interoperabilidade de Governo Eletronico
(ePing). Além disso, caso os dados abertos tenham natureza geoespacial, tais organizagoes também
devem observar as disposicdes estabelecidas pela Infraestrutura Nacional de Dados Espaciais
(Inde), instituida pelo Decreto 6.666/2008.

Papéis e responsabilidades

48. Ainda consoante o documento “Referencial para Avaliagdo de Governanga em Politicas
Publicas”, do TCU, uma boa pratica consiste na defini¢do clara e formal das competéncias das
principais partes interessadas envolvidas na politica publica, de forma que seja possivel a
identificagdo de papéis e responsabilidades, entre outros elementos.

49. Nesse sentido, segundo a STI/MP, os papéis e responsabilidades relativos a politica de dados
abertos estdo formalmente consignados em determinados normativos e documentos, dando-se
destaque aos seguintes papéis (peca 78, p. 4-5): Comité Gestor da Inda (art. 6°, da IN — SLTI/MP
4/2012); Departamento de Governo Digital, que integra a STI/MP e é composto pela Coordenagao-
Geral de Padroes de Governo Digital e pela Coordenagdo-Geral de Dados e Servigos Publicos
Digitais, sendo esta ultima responsavel pelo desenho e pelo acompanhamento daspoliticas de dados
abertos.

50. Registre-se que compete a STI/MP propor politicas, planejar, coordenar, supervisionar e
orientar normativamenteas atividades de aberturade dados (art. 21, inciso I, alinea “b”, do Decreto
8.818/2016).

51. A STI/MP também salienta em sua resposta as orientagoes sobre responsabilidades que devem
estar definidas nos Planos de Dados Abertos (PDA), em especial no que diz respeito a sustentagdo
da aberturade dados e a governanga do PDA, com papeis e responsabilidades para os principais
atores envolvidos, conforme orientagoes contidas no Manual de Elaboragdo de Plano de Dados
Abertos (pega 78, p. 5).
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52. Com a edigdo do Decreto 8.777/2016, o Comité Gestor da Inda recebeu competéncia para
normatizar sobre o tema. Com efeito, o art. 5°, § 1°, da referida norma dispoe que a Inda “contara
com mecanismo de governanga multiparticipativa, transparente, colaborativa e democratica, com
carater gerencial e normativo, na forma de regulamento” (grifo nosso). Entende-se que tal
mecanismo de governanga se refere justamente a estrutura organizacional responsdavel pela gestio
da Inda, representada na figura do seu comité gestor, o que lhe permite atuar normativamente no

direcionamento das a¢oes de abertura de dados das organizagoes pertencentes ao Poder Executivo
Federal.

3.1. Achado 1: Marco regulatorio sobre dados abertos no Poder Executivo Federal carece
de disposicoes acerca de licenciamento de uso e de dados pessoais

53. Em que pese a edi¢dao do Decreto 8.777/2016 e da EGD, que ddo um melhor suporte para o
desenvolvimento das acoes de abertura de dados no ambito do Poder Executivo Federal, entende-se
que hd aspectos que, do ponto de vista normativo, ainda ndo foram plenamente tratados no dmbito
do marco regulatorio sobre esse tema, a exemplo do licenciamento de uso dos dados abertos

governamentais, bem como aspectos relacionados ao tratamento de dados pessoais pelo Poder
Publico.

Criterios
a) Metodologia Odra do Banco Mundial, Parte B, Se¢do 2 - Policy/Legal Framework
(Estrutura de Politicas/Legal — tradugdo livre).

Analise das evidéncias

54. De acordo com a metodologia Odra do Banco Mundial, Parte B, se¢do 2 — Policy/Legal
Framework (Estrutura de Politicas/Legal — traducdo livre), o sucesso de um programa de abertura
de dados requer o tratamento de um conjunto de questoes legais e politicas relacionadas ao tema, a
exemplo do licenciamento e reuso dos dados, da garantia da privacidade e da proteg¢do dos dados,
bem como da anonimiza¢do de dados pessoais (peca 73, p. 8).

55. No que diz respeito ao licenciamento para reuso dos dados governamentais pela sociedade, o
Decreto 8.777/2016, em seu art. 4°, caput, c/c o pardgrafo unico, estabelece que os dados
disponibilizados pelo Poder Executivo federal sdo de livre utilizagdo pelo Governo federal e pela
sociedade, preservando-se os casos em que estdo envolvidos direitos autorais de terceiros.

56. Contudo, apesar do avango promovido pelo Decreto quanto a utilizagdo dos dados
governamentais, ha outros aspectos, normalmente relacionados a licencgas de uso de ‘“criagoes
intelectuais/tecnologicas” aplicaveis, inclusive, a dados abertos, mas que ndo foram tratados no
normativo, o que pode levar a inseguranga juridica tanto para quem usa os dados abertos quando
para as organizagoes que os disponibilizam.

57. Alguns exemplos desses aspectos podem ser identificados em licengas comumente aplicadas na
defini¢do da forma de uso de softwares livres (ex.: GNU/GPL™, BSD", Apache™ e o padrio de
licengas Creative Commons™), bem como em licengas especificas para o contexto de bases de dados
(ex.: Open Database License — OdbL"", Open Data Commons Attribution License — ODC-By™ e a
Public Domain Dedication and License — PDDL"). Tais licenc¢as apresentam, via de regra, uma
combinagdo de condigdes para questoes chave, que detalham a expressdao “livre uso e reuso dos
dados”. Entre essas condi¢des, pode-se citar:

57.1. a abrangéncia geogrdfica da liceng¢a de uso, isto é, se eventuais restri¢oes impostas pela
licenca parautilizagdodosdadosvalemparatodoplanetaou para umdeterminado pais ou conjunto
de paises;

57.2. como serdo tratados os produtos (softwares, aplicativos, estudos) gerados a partir dos dados
abertos que estdo sob alguma licenga de uso (ex.: os produtos criados a partir desses dados devem
ser livres ou podem ter uso comercial?);

57.3. se had necessidade de se creditar a autoria ou a fonte dos dados abertos quando eles forem
utilizados;
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57.4. se os direitos de uso dos dados abertos estabelecidos pela licenga sdo irrevogaveis;

57.5. se o direitos de livre uso e reuso se aplica apenas aos dados em si ou também ao “esquema”
da base de dados, isto ¢, a sua estrutura, a defini¢do dos campos etc;

57.6. qual o grau de responsabilidade do fornecedor dos dados abertos quanto aos aspectos de
integridade e veracidade dos dados.

58. Em fun¢do de como sdo abordadas essas questoes, as licengas podem ser mais ou menos
adequadas ao uso que se pretende fazer dos dados. Diante disso, com vistas a auxiliar as
organizagoes que desejam utilizar licengas padronizadas para especificar o uso de dados abertos, a
Open Knowledge International” apresenta uma tabela com as licengas mais utilizadas que,
segundo ela, atendem aos principios de dados abertos, conforme especificado a seguir:

Tabela 2 — Licencas recomendadas para dados abertos.

Licenca Dominio de aplicacio

Creative Commons CCZero (CCO0) Conteudo, Dados
Open Data Commons Public Domain Dedication and Dados

Licence (PDDL)

Creative Commons Attribution 4.0 (CC-BY-4.0) Conteudo, Dados
Open Data Commons Attribution License(ODC-BY) Dados

Creative Commons Attribution Share-Alike 4.0 (CC-BY-SA4- ,

4.0) Conteudo, Dados
Open Data Commons Open Database License (ODbL) Dados

Fonte: Open Definition (http.//opendefinition.org/licenses/)

59. Como estratégia de licenciamento de seus dados abertos, os governos e organizagoes
internacionais podem adotar uma dessas licen¢as ou elaborar sua propria licenga, incluindo
aspectos que considerar mais relevantes. Como exemplo, o Reino Unido™" e o Canadda™" optaram
por elaborar suas proprias licengas de uso de dados abertos, vdlidas para todo governo. Por sua
vez, o projeto internacional OpenStreetMap, que fornece dados de endereco para centenas de sitios
na internet, aplicacoes de celular e outros dispositivos, usa o padrdo Open Data Commons Open
Database License (ODbL).

60. A necessidade do licenciamento explicito para livre reuso de dados governamentais também é
tema abordado de maneira recorrente por organizagoes nacionais e internacionais ligadas a
aberturade dados. A titulo de exemplo, pode-se citar as seguintes ponderagoes contidas na 3 “edicdo
do Relatorio Open Data Barometer, conduzido pelo World Wide Web Foundation para avaliar a
aberturade dados em diversos paises, sob as dimensées de prontiddo, implementa¢do e impacto

(peca 79, p. 38):

Cada vez mais dados governamentais estdo se tornando publicamente disponiveis, mas
nem sempre em um formato aberto devido a problemas frequentes com licenciamento,
formatos, [...], e disponibilidade gratuita. Infelizmente, devido a falta de conhecimento,
muitos governos com boas intengdes pensam que eles estdo abrindo os dados, mas
ignoram requisitos fundamentais que possibilitam uma maior facilidade e poder do
reuso dos dados. Por exemplo, se todos os paises na nossa pesquisa claramente
indicassem, de maneiraexplicita, uma licengcaabertapara os dados que eles jd tivessem
disponibilizado na internet, o numero de conjuntos de dados totalmente abertos iria
dobrar do dia para a noite. (tradugdo livre)

61. Emrelacdo a esse assunto, a entdo SLTI/MP elaborou a Nota Técnica SEI 2.068/2015-MP que
apresenta uma andlisetécnicasobre a protegdo juridicadas basesde dados no Brasil, como objetivo
de propor agées e iniciativas para garantir a seguranga juridica de terceiros da sociedade civil
quanto a livre reutilizagdo e redistribui¢do dos dados abertos (peca 80, p. 1). Ao fim do documento,
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o referido orgao solicita manifestacdo da Consultoria Juridica junto ao MP (Conjur-MP) para que
avalie a adequagdo do Anexo I da nota técnica como instrumento que possibilite a livre utilizagdo
de dados publicos de que dispoe o Poder Executivo Federal (peca 80, p. 17).

62. Em resposta a consulta formulada pela antiga SLTI/MP, a Conjur-MP elaborou o Parecer
124/2016/CD/CGJAN/CONJUR-MP/CGU/AGU (pega 81), de 12/2/2016, no qual opina pela
“edi¢do de decreto, pelo Presidente da Republica, com a finalidade de estabelecer a possibilidade
de livre utilizagdo dos dados disponibilizados pelo Poder Executivo Federal, desde que ndo sejam
protegidos por direitos autorais pertencentes a terceiros”. Propde, inclusive, que a solugdo ideal
seria alterar o Decreto 7.724/2012, que regulamenta a LAI no dmbito do Poder Executivo Federal,
para incluir a seguinte reda¢do (pega 81, p. 4):

Art. 7°A. Fica autorizada a utilizagdo, por quaisquer modalidades previstas no art. 29
da Lein®9.610, de 19 defevereiro de 1998, dos dados sobre os quais o Poder
Executivo federal detenha direitos autorais divulgados na forma prevista neste
Capitulo.

63. Cabe ressaltar, contudo, que apos a elaboragdo do aludido parecer, foi publicado o Decreto
8.777/2016, que institui a Politica de Dados Abertos do Poder Executivo Federal e traz dispositivos
especificos que tornam desnecessaria a alteragdo no Decreto 7.724/2012 na forma proposta pela
Conjur-MP. Com efeito, o art. 3°, caput, da referida norma, dispoe que a citada politica serd regida
por principios e diretrizes, entre eles a “permissdo irrestrita de reuso das bases de dados publicadas
em formato aberto” (art. 3°, inciso 1V). Ademais, o art. 4° do Decreto 8.777/2016 declara que:

Art. 42 Os dados disponibilizados pelo Poder Executivo federal, bem como qualquer
informacgdo de transparéncia ativa, sdo de livre utiliza¢do pelo Governo federal e pela
sociedade.

Pardagrafo unico. Na divulgacio de dados protegidos por direitos autorais
pertencentes a terceiros, fica o Poder Executivo federal obrigado a indicar o seu
detentor e as condi¢des de utiliza¢do por ele autorizadas.

64. Diante disso, entende-se que ja ha suporte normativo para possibilitar o livre uso dos dados
governamentais no dmbito do Poder Executivo Federal. No entanto, ainda ha lacunas no que diz
respeito a algumas questoes especificas, como a necessidade de indicagdo da fonte dos dados, a
inexisténciade garantias oude responsabilidade emrelagdo ao seu conteudo. A Conjur-MP entende
que tais lacunas poderiam ser objeto de norma complementar ou, até mesmo, licenga constante do
sitio eletronico no qual sejam divulgados os dados (peca 81, p. 5).

65. Ante o exposto, tendo emvista que a ado¢do de uma licenca de uso visa garantir a seguranga

Jjuridica no uso dos dados governamentais pela comunidade usudria, que a propria STI/MP e a
Conjur-MPjaestudaramo assuntoe que o Decreto 8.777/2016j a dispos a possibilidade de uso livre
e irrestrito dos dados do Poder Executivo Federal, entende-se ser recomendavel a defini¢do de uma
licenca de uso de dados abertos.

66. Outra importante questdo se refere a regulamentagdo especifica sobre dados pessoais. Segundo
a metodologia Odra, a existéncia deuma lei de privacidade é uma das evidéncias positivas sobre a
adequabilidade do marco regulatorio governamental a abertura de dados (pe¢a 79, p. 9). Nesse
sentido, a 3 edi¢do do relatorio Open Data Barometer também traz recomendagdes sobre esse
aspecto, conforme especificado a seguir (pe¢a 79, p. 38):

O International Open Data charter deve educar as partes interessadas que dados
abertos ndo sdo completamente efetivos na auséncia de fundamentos basicos tais como
um efetivo regime de liberdade de informacdo e robustas salvaguardas de privacidade.
(tradugdo livre)

67. Embora a legislagdo patria afeta ao tema tenha dispositivos que sinalizam a necessidade de
serem protegidos os dados de natureza pessoal (art. 6° incisolll, e art. 31 da Lei 12.527/2011; art.
5% §3° do Decreto 8.777/2016), ndo ha, no arcabouco juridico do Brasil, norma especifica sobre
esse aspecto que contemple, por exemplo, a especificagdo dos dados considerados pessoais, os
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requisitos e formas de tratamento desses pela Administra¢do Publica, os procedimentos para
impossibilitar a identificagdo desses dados por meio de outros dados publicos (técnicas de
anonimizag¢do), os controles a serem adotados pelo Poder Publico para resguardar o sigilo desses
dados, entre outros.

68. Com efeito, uma politica de abertura de dados deve estar sintonizada com o respeito a
privacidade dos cidaddos. A auséncia de uma lei especifica que identifique claramente quais sdo os
dados pessoais no Brasil oferece riscos a efetividade da abertura de dados, seja pela lacuna que
permite que dados que deveriam ser publicos ndo o sejam sob a alegacdo de enquadramento num
suposto critério de privacidade, seja pelo impacto a credibilidade da politica em caso de divulgacdo
inadvertida de dados pessoais dos cidaddos.

Causas
a)  ndo identificadas.

Efeitos e riscos decorrentes da manutencdo da situacdo encontrada

a)  restri¢do de uso dos dados abertos governamentais (potencial);

b)  ndo abertura de determinados dados que sao publicos, mas, por falta de
regulamentagdo especifica sobre o assunto, podem ser entendidos como pessoais pelos gestores
governamentais (potencial);

c¢)  abertura indevida de dados pessoais (potencial).

Comentarios dos gestores sobre o achado

69. Propos-se no relatorio preliminar de auditoria que o CGlnda, por meio da STI/MP, orgdo que
o preside, promova a regulamentacdo de licen¢a especifica de uso dos dados governamentais
disponibilizados na forma aberta, bem como dos aspectos voltados a protegdo dos dados pessoais
para fins de abertura de dados, como forma de tornar mais robusto o marco regulatorio que da
suporte a politica de dados abertos do Poder Executivo Federal (pega 105, p. 20, item 73.1).

70. Emrelacdo a parte da proposta de encaminhamento que trata da regulamentagdo da licenca de
uso de dados abertos, a STI/MP manifestou-se favoravelmente (peca 104, p. 3).

71. Por outro lado, quanto aos aspectos voltados a prote¢do de dados pessoais no contexto da
abertura de dados governamentais, a STI/MP argumenta que se trata de assunto bastante complexo,
sobretudo no que diz respeito a anonimiza¢dao de dados pessoais, pois esses dados apresentam
caracteristicas que, analisadas em conjunto com outros tipos de dados, permitem a reidentifica¢do
do individuo. Além disso, ressalta que hdo ha uma técnica geral para desidentificagcdo dos dados
pessoais, sendo esse processo dependente de cada conjunto de dados a ser anonimizado (pe¢a 104,

p. 3).

72. Por fim, afirma que ndo ha no ordenamento juridico brasileiro um marco legal claro e
estruturado sobre a protegdo de dados pessoais e que, por isso, ndo se configura a conveniéncia e
oportunidade em regulamentd-la nesse momento, informando, ainda, a existéncia de projetos de lei
tramitando no Congresso Nacional, a exemplo dos PLs 5.276/2016 e 4.060/2012 da Cdmara dos
Deputados, e do PL 330/2013, comos apensados 131/2014 e 181/2014, do Senado Federal (peca
104, p. 64).

Analise

73. A equipe de auditoria entende e concorda que o vacuo legal referente aos dados pessoais limita
bastante a atua¢do da STI/MP no que tange a regulamentagdo do tema, bem como no suporte a
identificar, de fato, quais dados sdo de natureza pessoal. No entanto, é exatamente em fun¢do da
complexidade de tratamento dos dados pessoais no dmbito das bases de dados governamentais
abertas, bem como seus possiveis efeitos no caso de identificacdo indevida de cidadaos a partir de
dados publicados, que o tema precisa ser tratado adequadamente pelo Poder Publico.

74. Assim, embora de fato ndo caiba a STI/MP suprir a lacuna normativa no sentido de definir o que
¢, de fato, dado pessoal, também ndo se pode negar sua fungdo orientativa para os orgaos que
pretendem abrir bases de dados, em especial no que tange a necessidade de avaliar, na etapa de
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defini¢do e prioriza¢do das bases a serem abertas, para que somente dados publicos sejam
disponibilizados, a fim de ndo ferir o disposto no inciso 11l do art. 6°da Lei 12.527/2011, que dispoe
sobre a necessidade de o Poder Publico assegurar a prote¢do de dados sigilosos e pessoais.

75. A esse respeito, cabe ressaltar que o Acordao 3.022/2015-TCU-Plenario, que tratou sobre as
agoes de abertura de dados educacionais no ambito do MEC, do FNDE e do Inep, determinou a
esses orgdos que, ao elaborarem seus planos de dados abertos, incluam andlise de risco de abertura
de dados protegidos por sigilo ou de carater pessoal (item 9.1.1).

76. Observa-se, no entanto, que ndo foram identificadas evidéncias de tal orientagdo por parte da
STI/MP, ja que em material disponiveis, tais como o Manual para Elaboragao de Plano de Dados
Abertos, a Cartilha Técnica para Publicag¢do de Dados Abertos, bem como o “kit de dados abertos”
(http://kit.dados.gov.br), ndo se pode encontrar recomendagdo que se referisse a esse cuidado.

77. Em face disso e levando em consideragdo as argumentagoes do gestor, optou-se por propor
nova recomendagdo na versdo final do relatorio de auditoria, dividindo-se a recomendagdo
inicialmente formulada em duas partes: uma explicitamente para a formula¢do de modelo de
licenciamento de uso e outra para inclusdo de orientagdo as organizagoes que, ao abrirem seus
dados, procedam a adequada andlise de risco quanto a preseng¢a de dados de carater pessoal, de

modo a assegurar a protegdo desses dados conforme previsdo expressano art. 6°, inciso I, da Lei
12.527/2011.

Conclusdo

78. A despeito de a politica de dados abertos do Poder Executivo Federal indicar que os dados
governamentais, emregra, podem ser usados livremente pelo proprio governo e pela sociedade, a
auséncia de defini¢do de uma licenga as quais esses dados estariam sujeitos pode trazer limitagoes
ao seu uso.

79. Ademais, a inexisténcia de legislacdo que especifique claramente o que sdo dados pessoais e
como eles devem ser tratados pelo Poder Publico pode causar inseguranga nos gestores para
enquadrar como pessoal uma informagdo pertencente as suas bases de dados, gerando riscos tanto
de restri¢do a dados que deveriam estar disponiveis publicamente quanto de divulgagdo inadvertida
de dados pessoais.

80. Diante disso, considerando que:

80.1. a livre utiliza¢do dos dados do Poder Executivo Federal ja foi regulamentada por meio do
Decreto 8.777/2016;

80.2. 0 Decreto 8.777/2016 conferiu a Inda um mecanismo de governanga com cardter normativo
(art. 5° § 1°), bem como atribuiu a ela a responsabilidade de estabelecer normas complementares
relacionadas as informagoes pessoais na publica¢do de dados abertos (art. 5°, § 3°).

81. Propoe-se recomendar ao Comité Gestor da Inda, por meio da STI/MP, orgdo que o preside,
que promova a regulamentagdo de licenga especifica de uso dos dados governamentais
disponibilizados na forma aberta, como forma de tornar mais robusto o marco regulatorio que da
suporte a politica de dados abertos do Poder Executivo Federal, bem como oriente as organizagoes
do Poder Executivo Federal a realizarem andlise de risco quanto a presenca de dados de carater
pessoal, demodo a assegurar a protegdo desses dados conforme previsto nos dispositivos legais.

82. Por fim, conforme mencionadopela STI/MP, tendo emvista a existéncia de projetos de leis sobre
prote¢do de dados pessoais atualmente tramitando no Congresso Nacional (PL 4.060/2012, com o
apensado PL 5.276/2016, da Camara dos Deputados, e PL 330/201 3, com os apensados 131/2014 e
181/2014, do Senado Federal), propoe-se, ainda, encaminhar o presente relatorio, bem como o voto
e 0 acorddo que vier a ser proferido as respectivas comissoes das casas legislativas que estio
analisando tais projetos, com vistas a subsidiar as discussoes sobre o tema com as conclusoes
registradas no ambito deste achado.

Propostas de encaminhamento

83. Recomendar ao Comité Gestor da Inda, por meio da STI/MP, presidente do comité, que:
14
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83.1. considerando a competéncia atribuida pelo art. 5°, § 1°, do Decreto 8.777/2016, promova
regulamentagdo de licenga especifica de uso dos dados governamentais disponibilizados no ambito
do Poder Executivo Federal na forma aberta, em consondncia com a metodologia Odra do Banco
Mundial, Parte B, se¢do 2 — Policy/Legal Framework (Estrutura de Politicas/Legal — tradugdo
livre);

83.2. considerando o disposto no art. 5°, §3°, do Decreto 8.777/2016, oriente as organizagoes do
Poder Executivo Federal para que, quando da elaboragdo de seus planos de dados abertos, incluam
andlise de risco quanto a presenca de dados de cardter pessoal e executem os procedimentos
adequados ao resultado dessa avaliagdo, de modo a assegurar a adequada protegio desses dados,
conforme previsdo expressa no art. 6°, inciso IIl, da Lei 12.527/201 1.

84. Encaminhar o presente relatorio, acompanhado do voto e do acorddo que vier a ser proferido
as respectivas comissoes das casas legislativas que estdo analisando o PL 4.060/2012, com o
apensado PL 5.276/2016, da Camara dos Deputados, e o PL 330/2013, com os apensados 131/2014
e 181/2014, do Senado Federal, com vistas a subsidiar as discussoes sobre a normatizacdo de
aspectos voltados a protegdo de dados pessoais pelo Poder Publico.

3.2. Achado 2: O Comité Gestor da Inda tem logrado pouco éxito em sua missdo de conduzir
a politica de dados abertos do Poder Executivo Federal

85. O Comité Gestor da Inda, estabelecidono art. 5°da IN — SLTI/MP 4/2012, é o principal agente
condutor da politica de dados abertos do Poder Executivo Federal, todavia foram encontradas
falhas na sua atuagdo, tais como: ndo realiza¢do de reunioes bimestrais, ndo conclusdo do
regimento interno da Inda; participacdo de pessoas no comité que ndo tém autoridade suficiente
para assumir compromissos e definir agoes no que tange a governanga e a execugdo da p olitica de
dados abertos, e alta rotatividade dos representantes dos orgados e entidades no comité.

Critérios
a) Decreto 8.777/2016, art. 5°, §§1°e 4°;
b) IN—SLTI/MP 4/2012, art. 65, incisos1, VII, e §§ 1°¢ 2°

Analise das evidéncias

86. Antes da publicacdo do Decreto 8.777/2016, a IN — SLTI/MP 4/2012, que instituiu a Inda, era a
principalreferéncianormativa relacionada a politicade dados abertos do Poder Executivo Federal.
Atualmente, apesar de o referido decreto estabelecer uma estrutura de governanga mais completa
para a politica de dados abertos, a gestdo da politica continua sob a responsabilidade da Inda, por
meio do seu comité gestor. Nesse sentido, o CGInda, cujas responsabilidades foramdefinidas no art
6°da aludida instru¢do normativa, permanece com papel de destaque na promo¢do da abertura de
dados governamentais.

87. No entanto, em que pese o referido comité ter realizado, ao longo dos ultimos anos, diversas
agoes comvistas ao desenvolvimento do tema, como aquelas previstas no Plano de A¢do 2013-2014
(peca 82), foram observados alguns aspectos que podem comprometer o sucesso da sua atua¢do.

88. O art. 6° § 1° da IN — SLTI/MP 4/2012, estabelece que o CGlnda devera se reunir
ordinariamente a cada dois meses. Contudo verificou-se que, desde o inicio do funcionamento do
comité até hoje, houve 11 reunioes ordindrias, sendo que em 2015 houve apenas uma reunido (pe¢a
83, p. 1), ou seja, menos da metade da quantidade de reunioes previstas para todo o periodo.

89. Dessa forma, mais do que cumpriruma norma, o fatode o comité ndo se reunir comregularidade
inviabiliza a discussdo tempestiva de estratégias para a ampliagdo da abertura de dados nas
organizagoes que integram o Poder Executivo Federal, bem como dificulta o efetivo
acompanhamento das iniciativas estabelecidas no dmbito da Inda, em especial aquelas conduzidas
pelos grupos de trabalho tematicos. Pode-se dizer, ainda, que, ao ndo se reunir com a frequéncia
determinada pela IN — SLTI/MP 4/2012, o CGInda deixa de contribuir para o alcance da obrigagdo
prevista no art. 8°, § 3°, inciso Il, da Lei 12.527/2011.

90. A reduzida frequéncia de reunides do CGlInda possivelmente contribuiu para que determinadas
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agoes de responsabilidade do comité, previstas na IN — SLTI/MP 4/2012, ndo tivessem sido
realizadas até o fim da presente fiscalizagdo, como, por exemplo, a conclusdo do regimento interno
(art. 6° inciso 1), documento que tem a fungdo de detalhar a organizag¢do e o funcionamento do seu
comité e deveria ter sido publicado no Diario Oficial da Unido no prazo de noventa dias da
publicagcdoda IN (art. 6°,§ 2°). De fato, verificou-seapenas a existéncia de minutas desse documento
disponiveis na pagina wiki da Inda™ (peca 84).

91. Ademais, em reunido com gestores da STI/MP, orgdo que preside o CGlnda, nos termos do art.
5¢ inciso I, da IN — SLTI/MP 4/2012, foirelatado que o referido comité ndo possuia autonomia
suficiente para decidir sobre questoes relacionadas a abertura de dados que venham a impactar
outros orgdos e entidades que pertencem a Inda.

92. Outro ponto levantado nessa reunido se refere a representatividade dos orgdos nas reunioes do
comité. Além de participar das discussoes sobre estratégias para alavancar a abertura de dados
governamentais no ambito da Inda, um dos propositos de se indicar uma pessoa de cada orgdo para
participar do CGlInda (gestdo multiparticipativa) é que ela também se torne um ponto focal para
promover o tema em sua propria organizacdo. No entanto, segundo gestorves da STI/MP, ha certa
rotatividade de participantes, o que prejudica a sustentabilidade de iniciativas voltadas para a
abertura de dados nos orgdos. Além disso, boa parte desses representantes ndao tem autoridade
suficiente para assumir compromissos e definir agdes no que tange da governanga e a execugdo da
politica de dados abertos em suas respectivas organizagdes.

93. Diante do exposto, considerando a competéncia novmativa atribuida a Inda pelo art. 5°, § 1°, do
Decreto 8.777/2016, conforme explicitado no pardgrafo 0 desterelatorio, seria oportuno normatizar
o estabelecimento de critérios para designacdo dos responsaveis das organizagoes para participar
do CGlInda, dando-se preferénciaa indicagdo da autoridade responsavel por assegurar a publicagdo
e atualiza¢do do PDA, conforme disposto no art. 5°, § 4° da mesma norma.

Causas

a) alegada auséncia de autonomia do CGlnda para decidir sobre questoes relacionadas a abertura
de dados que venham a impactar outros orgdos e entidades que pertencem a Inda;

b) auséncia de regulamentagdo de critérios para designagdo de pessoas das organizagoes para
participarem do CGlnda.

Efeitos e riscos decorrentes da manutencdo da situacdo encontrada

a) discussdo intempestiva de estratégias de ampliagdo da abertura de dados no ambito do Poder
Executivo Federal (potencial),;

b) acompanhamento intempestivo das iniciativas estabelecidas no ambito da Inda (potencial);

¢) adogdo de medidas para ampliagdo da abertura de dados sem adequado planejamento
(potencial),

d) comprometimento da sustentabilidade das agdes de abertura de dados nas organizagoes que
integram o Poder Executivo Federal (potencial),

e) auséncia de priorizagdo de projetos voltados para a abertura de dados no dmbito das
organizagoes que integram o Poder Executivo Federal (potencial).

Comentarios dos gestores sobre o achado

94. Propos-se no relatorio preliminar, entre outras medidas, determinacdo endere¢ada ao CGInda
para que, por meio da STI/MP, orgdo que o preside, elabore novo Plano de A¢do da Inda, conforme
previsto no art. 6°, inciso VII, da IN— SLTI/MP 4/201 2, de forma a contemplar iniciativas de cardter
sistémico que objetivem a expansdo da abertura de dados no dmbito do Poder Executivo Federal
(peca 105, p. 23, item 87.2).

95. Sobre tal proposta, a STI/MP argumenta que o Plano de A¢do foi concebido somente para a
cria¢do da Inda, ja tendo entdo atingido seu objetivo. Além disso, defende que, do ponto de vista de
gestdo, os seguintes instrumentos ja cumprem os objetivos que seriam de um plano de a¢do, a saber:
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a EGD, o planejamento estratégico daSTI/MP e os planos de dados abertos dos orgdos. Finalmente,
propoe que a fungdo de discussdo sobre temas, deliberagées e normatizagoes seja suprida por uma
agenda de pautas para o CGlInda, a ser proposta pela propria STI/MP (peca 104, p. 4).

Analise

96. Em uma leitura mais detida do art. 6°, inciso VII, da IN — SLTI/MP 4/2012, concorda-se com a
STI/MP no sentido de que o plano de agdo ali previsto foi pensado somente para a implantagdo da
Inda, sendo que as ag¢des que deveriam ser contempladas pelo referido plano ja foram executadas.
No entanto, isso ndo isenta os responsaveis pela politica, em especial a STI/MP, de realizar
planejamento adequado que envolva essas ag¢oes, conforme competéncia atribuida pelo art 21,
inciso 1, alinea “b”" do Decreto 8.818/2016.

97. Ademais, de acordo com o Referencial de Avaliagdo de Governanga em Politicas Publicas do
TCU, a politica publica deve orientar-se por formulagdo geral que defina sua logica de intervengao
eporplanos que permitamoperacionalizaras a¢desnecessdrias, delineados emfungdo de diretrizes,
objetivos e metas propostas. Aléem disso, é necessario prever as atividades necessarias e os recursos
correspondentes para sua realizagdo, explicitar prioridades, indicar formas de medi¢do de alcance
de objetivos e adogdo de agoes corretivas (pega 106, p. 46).

98. Ainda segundo o mencionado referencial:

De forma geral, isso inclui itens como: objetivos; etapas intermedidrias de execu¢do;
programacgdo de atividades a serem realizadas,; cronogramas que sequenciam e
delimitam as ag¢des no tempo, alocag¢do de recursos, incluindo or¢amentos para
projetar e orientar as provisoes necessarias; definicio precisa de papéis e
responsabilidades, interdependéncias; riscos, possiveis obstdculos e alternativas de
atuagdo, incluindo agoes de contingéncia, e prestagdo de contas sobre o desempenho e
formas de controle (pe¢a 106, p.47)

99. Observa-se, pelo referencial, que ha hierarquizagdo nos planos propostos para condugdo da
politica, vindo desde o estratégico até o operacional. Além disso, o principal objetivo dos planos é
permitir o acompanhamento do cumprimento dos objetivos da politica, a correta atribuigdo de
responsabilidades e o ajuste de rumos caso necessario.

100. Sob esse ponto de vista, considera-se que os instrumentos citados pela STI/MP (EGD 2016-
2019, Planejamento Estratégico da STI/MP 2016-2019 e planos de dados abertos dos orgdos)
compoem uma combinagdo de diversos niveis de planejamento.

101. Comefeito, a EGD 2016-2019, de cunho estratégico, estabelece objetivos, indicadores e metas
de alto nivel associados a abertura de dados (peca 85, p. 16-18), bem como define sete iniciativas
estratégicas para esse fim, envolvendo um ou mais orgdos (peg¢a 85, p. 28). Por sua vez, o plano
estratégico da STI/MP define nove acdes com cardter mais tdatico/operacional com vistas a
disseminagado da politica de dados abertos na Administra¢do Publica Federal (pegca 107, p. 33). Por
fim, considera-se que os planos de dados abertos dos orgaos e entidades publicos federais possuem
carater operacional, pois fornecem maior nivel de detalhamento das acoes e especificam
responsdveis, recursos e prazos.

102. Dessa forma e considerando que o tema “dados abertos” é relativamente novo no dmbito da
Administragdo Publica Federal, bem como boa parte das organizagoes estdo iniciando suas agoes
de abertura de dados, entende-se que o estagio atual do planejamento dessas ag¢des pode ser
considerado adequado no contexto da politica de dados abertos conduzida pelo CGInda, sem
prejuizo de aprimoramentos futuros na medida em que a cultura de dados abertos for evoluindo no
orgaos e entidades do Poder Executivo Federal.

103. Ante todo o exposto, concorda-se coma STI/MP de que ndo é necessaria, no presente momento,
aelaboracdode outroinstrumento de gestdodapollitica, razaopelaqualforamsuprimidos daversdo
final do relatorio de auditoria os paragrafos 81 (peca 105, p. 21-22) e 87.2 do relatorio preliminar
(peca 105, p. 23).

Conclusdo
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104. O Comité Gestor da Inda, estabelecido no art. 5°da IN — SLTI/MP 4/2012, é o principal agente
condutor da politica de dados abertos do Poder Executivo Federal, sobretudo apos a edigdo do
Decreto 8.777/2016, pois entende-se que esse comité faz parte do mecanismo de governangaprevisto
noart. 5° § 1°, do aludido Decreto, ao qualfoi atribuidoumcardter gerencial e normativo. Contudo,
os aspectos identificados no dmbito deste achado podem comprometer a elaboragdo e o
acompanhamento das estratégias de abertura de dados em sentido amplo na Inda, podendo
repercutir na efetividade da politica.

105. Diantedisso, torna-se oportuna a expedicdo de deliberagdes aos orgdos competentes comvistas
a mitigar esses riscos, bem como cientificar a STI/MP, na condi¢do de presidente do Comité Gestor
da Inda, por descumprimentos de alguns dispositivos da IN — SLTI/MP 4/2012.

Propostas de encaminhamento

106. Determinar ao Comité Gestor da Inda, por meio da STI/MP, presidente do comité, que, no
prazo de noventa dias, institua o regimento interno previsto no art. 6°, inciso I, da IN — SLTI/MP
4/2012, com vistas a detalhar a sua organizag¢do e o seu funcionamento,

107. Recomendar ao Comité Gestor da Inda, por meio da STI/MP, presidente do comité, que,
considerando o disposto no art. 5°, § 1°, do Decreto 8.777/2016, promova a normatizagdo dos
critérios de designagdo dos representantes das organizagoes para participar do Comité Gestor da
Inda, de forma que tenham autoridade suficiente para assumir compromissos e definir a¢oes no que
tange a governanga e a execug¢do da politica de dados abertos em suas respectivas organizagoes,
propondo-se, preferencialmente, a indicagdo do responsavel por assegurar a publicagcdo e
atualiza¢do do Plano de Dados Abertos, conforme disposto no art. 5°, § 4°, do aludido Decreto c/c
art. 40da Lei 12.527/2011, de forma a deixar claro que a pessoa designada ndo necessariamente
devera ser da area de tecnologia da informacado.

108. Dar ciéncia ao Comité Gestor da Inda, por meio da STI/MP, presidente do comité, de que a

falta de reunides bimestrais do citado comité e a ndo elaboragdo do regimento interno da Inda
afrontam, respectivamente, o art. 6°, § 1°e o art. 6°, inciso I, da referida instru¢do normativa,
comprometendo a efetividade da politica de dados abertos do Poder Executivo Federal, bem como
0 alcance da obrigagdo prevista no art. 8°, § 3°, inciso II, da Lei 12.527/2011.

4. Desenvolvimento da abertura de dados nas organizagées publicas do Poder Executivo Federal

109. A defini¢do de indicadores claros para mensurar a efetividade da politica de dados abertos do
Poder Executivo Federal somente foi realizada com a aprovagdo da EGD 2016-2019 pela Portaria
68 do Gabinete do Ministro do Planejamento, Or¢amento e Gestdo, publicada no Diario Oficial da
Unido (DOU) em 9/3/2016. Antes disso, ndo foi identificada essa preocupagdo no Plano de A¢do da
Inda para os anos de 2013 e 2014, tampouco em qualquer outro documento vinculado a referida
politica.

110. Na EGD foi consignado o objetivo “OE.01 — Fomentar a disponibiliza¢do e o uso de dados
abertos”, que terd o seu alcance medido pelo indicador “Indice de disponibilizagdo e uso de dados
abertos para o cidaddo”, para o qual foram estabelecidas metas anuais para o periodo de vigéncia
da referida estratégia, isto é, entre 2016 e 2019. Da forma como foi construido, tal instrumento
pretende sinalizar o nivel de maturidade da organizagcdo no que tange a abertura de dados (peca
85, p. 15).

111. Alemdisso, de acordo com o Anexo do Oficio 2.278/2016-MP, foram formalizados planos de
trabalho, desenvolvidos por organizacgdes que integram o Poder Executivo Federal, nos quais foram
pactuadascoma STI/MP metas especificas ligadas a aberturade dados, tais como: publicar o plano
de dados abertos, implementar 75% do plano de dados abertos, e manter atualizados os dados
publicados no portal de dados abertos (pe¢ca 78, p. 8). Emtroca, o MP cedeu servidores da carreira
de Analista de Tecnologia da Informagdo (ATI) do MP para apoiar o desenvolvimento dessas a¢oes
e de outras relacionadas a TI.

112. Nesse contexto, é razoavel afirmar que os indicadores e metas estabelecidos até o presente
momento para medir o efeito da politica de dados abertos do Poder Executivo Federal nas
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organizagoes publicas priorizam aspectos voltados ao planejamento e a publica¢do de informacoes
publicas na forma de dados abertos.

Acoes realizadas para fomentar esses aspectos

113. Para estimular o planejamento da abertura de dados, bem como a publica¢do dos seus dados
abertos na internet, pode-se citar algumas agoes, tais como:

113.1. publica¢do do Manual para Elaboragdo de Plano de Dado s Abertos, elaborado em 2013, da
Cartilha Técnica para Publicag¢do de Dados Abertos no Brasil (pardgrafo 0 deste relatorio) e do kit
de Dados Abertos, disponivel em http://kit.dados.gov.br;

113.2. realizagdo de cursos aos gestores publicos em conceitos e técnicas de aberturas de dados
(peca 78, p. 16);

113.3. realizagdo de eventos com vistas a incentivar a adog¢do de prdticas associadas a abertura de
dados, a exemplo dos dois encontros nacionais de dados abertos (pega 86).

4.1. Achado 3: Pouca efetividade da politica de dados abertos do Poder Executivo Federal
quanto ao planejamento e a publicacdo de dados governamentais

114. No que tange a abertura de dados de organizagoes que integram o Poder Executivo Federal, a
politica de dados abertos adotada até o momento foi pouco efetiva. Apesar de terem sido realizadas
agoes de capacitagdo dos gestores publicos, constatou-se que, ao longo dos ultimos anos, o
planejamento de abertura de dados era feito por infima parcela das organizagdes que integram o
Sistema, observando-se, apenas a partir de 2016, um crescimento do quantitativo de plano de dados
abertos publicados. Além disso, os resultados relativos a publicagdo de dados abertos, tomando-se
como base os datasets catalogados no Portal Brasileiro de Dados Abertos, também foram pouco
expressivos.

Critérios
a) Decreto 8.777/2016, art. 9°, caput;
b) IN — STI/MP 4/2012, art. 1°, incisos Ve VI.

Analise das evidéncias

115. Quanto as agdes de abertura de dados das organizagoes publicas que integram o Poder
Executivo Federal, procurou-se avaliar os resultados da politica sob as perspectivas de
planejamento e de publica¢do de dados abertos.

Planejamento de dados abertos

116. Conforme dispostono art. 2° inciso V, do Decreto 8.777/2016, o plano de dados abertos é o
documento que orienta as agoes de implementacdo e promog¢do de abertura de dados das
organizagoesqueintegrama APF, obedecidos os padroes minimos de qualidade, de forma a facilitar
o entendimento e a reutiliza¢do das informagoes.

117. Defato, esseinstrumento de planejamento é importanteporque permite a priorizagdo dos dados
que serdo publicados de acordo com critérios definidos, bem como auxilia na coordenagdo dos
esforgos entre os diversos setores envolvidos para a abertura dos dados, em especial as areas de
negocio e de tecnologia da informagao. Alem disso, a institucionaliza¢do do PDA demonstra apoio
e comprometimento da alta administra¢do em relagdo a essas iniciativas.

118. No entanto, os resultados alcancados pela politica em rela¢do ao planejamento de abertura de
dados tém sido pouco expressivos. Por meio de diagnostico realizado no ambito do Sisp, verificou-
se que, em 2014, apenas 4,5% dos respondentes possuiam plano de dados abertos, enquanto que
46,5% sequer conheciam a natureza do assunto, (peca 87, p. 98), conforme indicado graficamente
a seguir:
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Figura 3 — Panorama do planejamento de abertura de dados no Sisp (2014)
Quadro Geral - 2014
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Fonte: Sisp (http://www.planejamento.gov.br/apresentacoes/apresentacoes-2015/analise-
autodiagnostico-2008-2014.pdf) (adaptado)

119. Além disso, dos orgdos que ndo possuiam o referido plano, pouco mais de 10% deles
contemplavam a abertura de dados em outros instrumentos de planejamento da organizagdo (peca
87, p. 100), tais como o Plano Estratégico Institucional (PEI) e o Plano Estratégico de Tecnologia
da Informacao (Peti). Desses orgaos, somente 9% declararam que estavam desenvolvendo o PDA.

Figura 4 — Tratamento do assunto nas organizagaoes do Sisp que néio possuem PDA (2014)

Quadro Geral - 2014
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70% natureza do assunto
60% . . .
Nao considera o assunto importante
50%
40% B A abertura de dados nédo esta contida no PEI
30% e/ou PETI
20% B A abertura de dados faz parte do PEI ¢/ou
10% PETI
0%

Fonte: Sisp (http://www.planejamento.gov.br/apresentacoes/apresentacoes-2015/analise-
autodiagnostico-2008-2014.pdf)(adpatado)

120. De outra forma, analisando-se os resultados obtidos por meio de questiondario aplicado pela
equipe de auditoria em 23 organizagoes integrantes do Poder Executivo Federal, pode-se afirmar
que esse panorama ndo evoluiu desde 2014, tendo em vista que nenhuma delas declarou possuir
PDA vigente em 2016 (peca 94, p. 13), embora ao menos uma organiza¢do ja tivesse tal instrumento
de planejamento no passado, no caso o entdo Ministério da Justica (peca 95).

121. Com vistas mudar esse panorama, além dos planos de trabalho formalizados por algumas
dessas organizagoes, conforme detalhado no pardagrafo 0 deste relatorio, o recém-editado Decreto
8.777/2016 estabeleceu, em seu art. 9°, prazo de sessenta dias a partir da sua publicagdo (que foi
em 12/5/2016) para que as organizagées do Poder Executivo Federal publicassem seus respectivos
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planos de dados abertos na internet.

122. Aparentemente, essas agoes tém obtido alguns resultados positivos. De acordo com disponiveis
na pagina da wiki da Inda™, até 4/8/2016, das 210 organizagées do Sisp que teriam de publicar o
seu PDA até julho de 2016, doze ja haviam alcangado essa meta. No entanto, tendo em vista o
universo total de organizagoes publicas do Poder Executivo Federal, a quantidade de orgdos e
entidades que ja planejaram a sua abertura de dados ainda é bastante timida.

Publicacdo de dados abertos

123. Informagoes sobre a publicacdo de dados abertos pelas organizagées publicas também podem
ser um bom indicativo a respeito da efetividade da politica de abertura de dados conduzida no
ambito do Poder Executivo Federal. Com base nos dados extraidos do Portal Brasileiro de Dados
Abertosem6/5/20135, verificou-se que, durantea maior parte dos ultimos anos, houve lenta evolugdo
do numero de conjuntos de dados (ou datasets) catalogados no referido portal, conforme pode-se
ver no grafico abaixo:

Figura 5 — Evolugdo do quantitativo de conjuntos de dados catalogados no Portal Brasileiro de
Dados Abertos (novembro/2011 a janeiro/2016)
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Fonte: Portal Brasileiro de Dados Abertos (dados de 6/5/2016)

124. Da figura anterior, observa-se que, do inicio da série historica (novembro de 2011) até
aproximadamente junho de 2014, haviam sido catalogados cerca de duzentos conjuntos de dados no
portal, o que é pouco, considerando-se a grande quantidade de informagées publicas sob gestdo das
organizagoes do Poder Executivo Federal. Cabe destacar que, de acordo com técnicos da STUMP,
uma parte dos datasets disponiveis no Portal Brasileiro de Dados Abertos tem origem na coleta de
dados ja publicados em sitios eletronicos de orgdos e de entidades publicas, isto é, ndo sdo
decorrentes de ag¢des voltadas a publicagdo de dados que até entdo ndo estavam disponiveis.

125. No restante do tempo, constata-se que o numero de conjuntos de dados catalogados no portal
continuacrescendo de maneira muito devagar, comexcegdo de alguns picos esporddicos resultantes
de iniciativas pontuais de aporte de dados para o portal. Por exemplo, pode-se visualizar no grdfico
a seguir que cerca de 50% de todos os conjuntos de dados catalogados no Portal Brasileiro de
Dados Abertos foram publicados entre marco e maio de 2015, época em que, segundo técnicos da
STI/MP, houve a integracdo da base de dados da Infraestrutura Nacional de Dados Espaciais (Inde)
com o portal, agregando uma quantidade expressiva de dados gerenciados pelo Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE).
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Figura 6 — Picos de aporte de dados ao Portal Brasileiro de Dados Abertos
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Fonte: Portal Brasileiro de Dados Abertos (dados de 6/5/2016)

126. Dessa forma, avalia-se que o crescimento irregular do quantitativo de dados catalogados no
Portal Brasileiro de Dados Abertos, que dependeu de iniciativas pontuais com esse proposito (ex.:
catalogagdo inicial de dados ja publicados em outros portais, integragdo do portal com a Inde,

gabinete digital), é umreflexo da baixa efetividade da politica de dados abertos adotada até entdo
no Poder Executivo Federal.

127. Ainda com base nos conjuntos de dados do aludido portal, desconsiderando aqueles cuja
autoria ndo havia sido informada pelo cadastrador (identificado como “sem responsavel” no
grdfico abaixo), apenas catorze organizagoes, entre todas da Administra¢do Publica, catalogaram
mais de cinco conjuntos de dados no portal, o que é um indicativo de que a politica de dados abertos

adotada ainda ndo tem sido suficiente para sensibilizar os orgdos e entidades a aderirem ao
paradigma da abertura de dados.
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Figura 7 — Quantidade de conjuntos de dados catalogados por autor
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Fonte: Portal Brasileiro de Dados Abertos (dados de 6/5/2016)

128. A pouca expressividade no que tange a publica¢do de dados também é retratada no
autodiagnostico feito pelo Sisp em 2014, no qual identificou-se que, naquela época, apenas 10% das
organizagoes que fazem parte do Sistema publicavam dados governamentais no Portal Brasileiro de
Dados Abertos (peca 87, p. 104).

129. De maneira complementar, por meio da pesquisa realizada pelo TCU com uma amostra de
organizagoes publicas que fazem parte do Poder Executivo Federal, verificou-se que, das 23
organizagoes pesquisadas por meio do questionario do TCU, onze declararam que ndo publicam
dados na internet. Entre as doze que publicam, quatro ndo disponibilizam esses dados em formato
aberto. Sendo assim, pelo menos quinze das 23 organiza¢des consultadas afirmaram ndo ter
publicado nenhum dado aberto. Por outra perspectiva, apenas uma publica todas as suas
informagoes na forma de dados abertos, conforme retratado a seguir:

Figura 8 — Organizacées do Poder Executivo Federal que publicam dados em formato aberto
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Fonte: Pesquisa realizada pela equipe do TCU junto a 23 organizagoes do Sisp

130. Ressalte-se que, emtodas as organizag¢oes pesquisadas, houve ao menos uma pessoa designada
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pela propria organizagdo, a pedido da Secretaria-Executiva do MP para ser ponto focal com vistas
a disseminar a cultura de dados abertos localmente no orgdo ou na entidade a qual ela fazia parte
(peca 88). Cabe destacar que essa pessoa passou por treinamento especifico em conceitos e técnicas
de abertura de dados (peca 89) e, mesmo assim, conforme visto, os indicadores aqui apresentados
ndo foram significativos.

131. Além de terem sido constatadas poucas organizagoes governamentais que publicam dados
abertos, percebe-se que a publicagdo nem sempre é boa o suficiente para atender as necessidades
de eventuais interessados. Por meio da pesquisa feita pela equipe de auditoria com pessoas que
integrama comunidadeusudriade dados abertos, constatou-se que alguns problemas na publicacdo
dos dados (indisponibilidade, dificuldade de localizagdo, incompletude e falta de atualizacdo
peridodica) foram relatados por expressiva parcela dos respondentes, conforme ilustrado
graficamente a seguir:

Figura 9 — Fatores relatados pela comunidade usudria que poderiam dificultar o uso de dados
abertos

Dificuldade de acesso automatizado aos dados e
Dados em formato inadequado [
Dados sem matadados ou com metadados insuficientes FIN
Dados com restri¢io de licenca [
Descontinuidade de fornecimento de dados [N
Dados desatualizados [N -
Dados niio primarios [N
Dados incompletos [
Dados de ma qualidade
Dados de diicil acesso [ —
Dados inexistentes |INEEE—

0 5 10 15 20

Fonte: Pesquisa realizada pela equipe de auditoria junto a 23 organizagdes do Sisp

132. Impressdes semelhantes foram relatadas por empresas participantes do programa StartUp
Brasil. Uma grande quantidade de respondentes reportou a existéncia de empecilhos que podem
inviabilizar o uso desses dados pelas empresas do referido programa, conforme apresentado a
seguir:
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Figura 10 — Fatores que poderiam dificultar ou impedir o uso de dados governamentais pelas
empresas do programa StartUp Brasil
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Fonte: Pesquisa realizada pela equipe de auditoria junto a 39 empresas do programa StartUp
Brasil

133. Isso acaba por obrigar esses profissionais a obterem os dados de que necessitam por outras
formas, em especial por meio de pedidos de acesso a informagdo formulados aos orgdos gestores
dos dados (mecanismo de transparéncia passiva).

134. Por sua vez, a representante da comunidade académica usuaria de dados governamentais que

foi entrevistada pela equipe de auditoria relatou algumas situagdoes que impedem o pleno uso desses
dados para o desenvolvimento de pesquisas cientificas, tais como: dados desatualizados;
auséncia/insuficiéncia de metadados e de documentagdo sobre os conjuntos de dados publicados; e
publicagdo de dados agregados em detrimento da disponibiliza¢do de dados primdarios (pega 96, p.
1-2).

135. Tais resultados sugerem que, embora haja dados publicados em formato aberto (apesar de
poucos frente ao potencial existente), ha falhas na publicagdo que podem inviabilizar o seu pleno
uso em beneficio da sociedade.

Fatores que podem dificultar a abertura de dados

136. Dado o panorama de baixa efetividade dapolitica dedados abertos do Poder Executivo Federal
no que diz respeito a promog¢do da abertura de dados governamentais geridos pelas organizagoes
publicas que integram o Sistema, procurou-se identificar quais sdo os principais fatores que
dificultam ou impedem esse processo.

137. O primeiro esta relacionado a falta de conhecimento sobre o tema no ambito das aludidas
organizacoes. Em 2014, época em que foi feito o levantamento que deu origem ao documento
“Analise do Autodiagnostico e Levantamentos Complementares do Sisp — 2008 a 2014 constatou-
se que, 49% dos orgaos e entidades do Sisp que ndo possuiam PDA ndo conheciam o assunto, sendo
que 4% conhecia, mas ndo o consideravam importante (pegca 87, p. 99).

138. Ainda segundo o citado diagnostico, 30% das organizagoes que ndo publicavam dados no
Portal Brasileiro de Dados Abertos informaram que ndo o faziam porque ndo era algo obrigatorio,
sendo que 31% nado sabiam como fazé-lo. Aléem disso, 41% dos orgaos e entidades que responderam
a pesquisa sequer conheciam o portal (pega 87, p. 104), conforme representado a seguir:
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Figura 11 — Publicacdo de datasets no Portal Brasileiro de Dados Abertos (2014)
Quadro Geral
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Fonte: Sisp (http://www.planejamento.gov.br/apresentacoes/apresentacoes-2015/analise-
autodiagnostico-2008-2014.pdf)(adpatado)

139. De fato, analisando-se a legislagdo patria relacionada a abertura de dados, em especial a Lei
12.527/2011,0 Decreto 8.777/2016e a IN—SLTI/MP 4/2012, ndo ha qualquer dispositivo de cardter
normativo que exija a publicacdo de dados governamentais no Portal Brasileiro de Dados Abertos
por parte das organizagdes do Poder Executivo Federal, o que confirma o entendimento
demonstrado por parte desse publico de que essa atividade ndo é obrigatoria.

M Publica no Portal

B Nio conhece o Portal

140. Outro fator que dificulta a abertura de dados se refere a caréncia de pessoal tecnicamente
capacitado nas organizagoes a respeito dos conceitos e das tecnologias afetas ao tema. Com efeito,
em consulta promovida pela equipe de auditoria as organizacoes publicas, 14 de 23 orgdos
declararam que ndo dispunham de pessoal dotado das habilidades técnicas necessarias para a
publicagdo dos dados em formato aberto.

141. Em que pese a Inda tenha promovido cursos comvistas a capacita¢do de gestores publicos
para abrirem os dados de suas organizagoes (peca 90), aparentemente tais a¢oes ainda ndo foram
suficientes para se alcangar o objetivo almejado. Nesse sentido, cabe ao CGlInda estudar o assunto
e adotar medidas efetivas que possam suprir as lacunas de competéncias técnicas das organizagoes
do Poder Executivo Federalno quetange a aberturade dados, a exemplo de articulagdo comescolas
de governo para ministrarem treinamento sobre o tema.

142. A ausénciade maturidade emgestdo dainformacdotambémpodeser consideradaumfator que
contribui para a pouca expressividade da abertura de dados pelas organizagdes conforme relatado
neste achado. Das 23 organizagdes consultadas pela equipe de auditoria, sete entenderam que a
auséncia de gestdo da informagdo é um obstaculo a abertura de dados. Ademais, dez responderam
ndo ter sequer um catdlogo das suas bases de dados, o que é um indicio de que a atividade de
levantamento e organizagdo das informagoes sobre as bases de dados ndo é adequadamente
realizada.

143. A gestdo da informagdo pode ser definida como a agdo sistémica para prover as necessidades
informacionais de uma organizagdo, a fim de disponibilizar tais informagoes para uso de forma
estruturada e clara. Relaciona-se com a gestdo de dados, pois, a partir dessas necessidades e
sintonizada com elas, as bases de dados sdo organizadas e estruturadas, bem como sdo definidas
sua arquitetura, forma de armazenamento e uso, além de requisitos de tempestividade, qualidade,
integridade e sigilo dos dados™.

144. Sendo assim, uma boa gestdo da informagado feita pelas organizagdes contribui para o
cumprimento dos seguintes objetivos da IN—SLTI/MP 4/201 2: promover o ordenamento na geragdo,
armazenamento, acesso, e compartilhamento de dados para uso do Poder Executivo federal (art. 1°,
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inciso Il); e evitar a duplicidade de a¢oes e o desperdicio de recursos na disseminagdo de dados e
informagoes (art. 1°, inciso IV). Além disso, aspectos como a qualidade dos dados, o conhecimento
de sua semdntica e sua tempestividade para o negocio sdo fortemente impactados por uma gestio
eficiente da informacgdo e dos dados. Finalmente, a propria prioriza¢do da abertura de bases de
dados pressupoe o entendimento, em nivel estratégico, das informacoes gerenciadas pelas
organizagoes.

145. Adicionalmente, uma diretriz importante para a melhoria da publicagdo de dados abertos
governamentais estd relacionada com o desenvolvimento de sistemas de informa¢do que sejam
concebidos para, desde o seu projeto, exportarem dados em formato aberto, de forma a facilitar o
trabalho de publicacdo de dados nesse formato. No entanto, aparentemente tal diretriz ainda ndo é
uma realidadeno ambito do Sisp, pois, em 2014, constatou-se que apenas 35% das organizagoes
previam essa funcionalidade como parte das novas solugdes de software (peca 87, p. 102).

146. Sendo assim, considerando a tendéncia de evolugdo do panorama da abertura de dados no
ambito do Poder Executivo Federal, sobretudo em fung¢do das obrigagoes impostas pelo Decreto
8.777/2016, convémque os processos dedesenvolvimento de softwaredessas organiza¢oes prevejam
que os novos sistemas de informagdo sejam projetados para, desde o inicio, possibilitarem a
exportacgdo de dados em formato aberto.

147. Todos esses fatores sinalizam que, até a edi¢do do Decreto 8.777/2016, a disponibilizagdo de
dados abertos governamentais ndo era tratada como uma questdo importante por essas
organizagoes, de modo que as iniciativas nesse sentido acabavam ndo sendo priorizadas em termos
de alocacgdo de recursos. Isso evidencia que a cultura de dados abertos nos orgdaos e entidades que
fazem parte do Poder Executivo Federal ainda é incipiente, percep¢do refor¢ada por meio da
consulta promovida pela equipe de auditoria em 2016 a 23 organizagoes publicas, na qual 19
elencaram a auséncia de cultura de dados abertos como o principal obstaculo a abertura de dados.

148. Nesse contexto, é importante a conscientizacdo dos diferentes niveis, incluindo a alta
administra¢do, de forma que a abertura de dados seja tratada de maneira institucional e
adequadamente priorizadas frente as diversas iniciativas organizacionais.
Causas

a) falta de conhecimento das organizagoes sobre o tema “dados abertos”;

b) auséncia de obrigatoriedade na publicacdo de dados no Portal Brasileiro de Dados
Abertos;

¢) desconhecimento por parte das organizagoes a respeito do Portal Brasileiro de
Dados Abertos e sobre como publicar dados nele;

d) solugées de software ndo sdo projetadas para exportar dados em formato aberto,

e) caréncia de pessoal das organizacdes que seja tecnicamente capacitado para abrir
dados;

f) pouca maturidade em gestao da informagdo.

Efeitos e riscos decorrentes da manutencdo da situacdo encontrada

a) disponibilizagdo de dados abertos governamentais que ndo sejam de interesse da
sociedade (potencial),

b) reduzida quantidade de dados publicados em formato aberto frente ao universo de
de bases de dados geridas pelas organizagdes que integram o Poder Executivo Federal (potencial);

¢) reduzido uso de dados abertos governamentais (potencial).
Conclusdo

149. Ao longo dos ultimos anos, a politica de dados abertos adotada até entdo no ambito do Poder
Executivo Federal logrou pouco éxito em promover a ampla abertura de dados das organizagoes
publicas. Por outro lado, ha uma boa perspectiva de avango com a entrada em vigor do Decreto
8.777/2016, que instituiu a nova politica de dados abertos aplicavel aquele Poder. Diante disso, ha
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necessidade de monitorar a evolu¢doda abertura de dados nesse novo cendrio, o que de certa forma
deverad contar com apoio do Ministério da Transparéncia, Fiscalizagdo e Controle, tendo em vista
a competéncia estabelecida no art. 10 do aludido decreto.

150. Diante disso, os encaminhamentos a serem propostos estdo focados em contribuir para a
resolug¢do de problemas que ainda ndo foram adequamente abordados pelos normativos e materiais
de orientagdo sobre abertura de dados, a exemplo da gestdo da informagdo e da falta de
conhecimento técnico dos gestores para publicarem dados abertos.

Propostas de encaminhamento

151. Recomendar ao Comité Gestor da Inda, por meio da STI/MP, presidente do comité, que:

151.1. considerando a competéncia conferida pelo art. 5°, § 1°, do Decreto 8.777/2016, oriente
normativamente os 0rgaos e entidades que integram a Inda a:

151.1.1.adotarem medidas para que os dados publicados na forma aberta sejam acessiveis também
no Portal Brasileiro de Dados Abertos;

151.1.2. realizarem adequada gestao das informagoes da organizagdo, contemplando, entre outras
praticas, o levantamento e a organizagdo das bases de dados, de forma a propiciar a publicacdo de
dados abertos de maneira correta e atualizada;

151.1.3. incluirem, emseus planos de dados abertos, agdes de capacitacdo e sensibiliza¢do relativas
a abertura de dados publicos, inclusive da alta administra¢do,

151.1.4. preverem, em seus processos de desenvolvimento de software, que os novos sistemas de
informagdo sejam projetados para, desde a sua entrada em produgdo, possibilitarem a exportagdo
de dados em formato aberto.

151.2. se articule com escolas de governo com vistas a promog¢do de cursos e treinamentos que
venham suprir eventuais lacunas de competéncias técnicas de gestores publicos relacionadas a
abertura de dados.

5. Usode dados governamentais que foram abertos por organizagoes do Poder Executivo Federal

152. Segundo a Metodologia Odra do Banco Mundial, Parte B, se¢do 5 — Demand for Open Data
(Demanda por Dados Abertos — tradugao livre), o valor dos dados reside em seu uso. De acordo
com o método, demanda forte por dados é importante ndo apenas para criar e manter a pressao no
governo para disponibilizar dados, mas também para garantir o desenvolvimento de um amplo
ecossistema de dados abertos (pe¢a 73, p. 26).

153. Nesse contexto, é importante quea politica de dados abertos tambémseja capaz de desenvolver
mecanismos que promovam o uso desses dados pelos diversos grupos de interesse, tais como
empresas, universidades, imprensa, o proprio governo, organizag¢oes da sociedade civil voltadas
para o controle social etc, a fim de possibilitar o desenvolvimento de novos negocios, o aumento da
transpareéncia, a integracdo das informagoes governamentais, a gerag¢do de conhecimento por meio
de pesquisas académicas, entre outros potenciais beneficios.

154. Por essa razdo, procurou-se obter percepgoes de possiveis consumidores de dados
governamentais a fim de identificar necessidades de uso que pudessem ser atendidas pela politica
em questdo.

Grupos de usudrios de dados abertos

155. Em fungdo do seu potencial economico, realizou-se breve pesquisa junto as empresas do
programa StartUp Brasil a fim de identificar possiveis interesses do mercado no uso de dados
governamentais, bem como dificuldades enfrentadas por esse grupo no acesso a esses dados. Tal
programa foi criado pelo MCTIC com o objetivo de fomentar o crescimento de pequenas empresas
voltadas para a inovagdo.

156. Dos resultados obtidos, observou-se que 69% dos respondentes da pesquisa feita pela equipe
de auditoria gostariam de utilizar dados publicos oficiais para desenvolverem modelos de negocio,
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sendo que os principais temas que despertam interesse desse grupo sao Educagado, Saude, Ciéncia e
Tecnologia, conforme ilustrado a seguir:

Figura 13 — Areas de interesse das empresas do
programa StartUp Brasil para utilizacdo de dados abe
governamentais

Figura 12 — Interesse de empresas do
programa StratUp Brasil no uso de dados
governamentais
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Fonte: Pesquisa realizada pela equipe de auditoria junto a 39 empresas do programa StartUp Bra

157. Outro grupo de usuarios de dados governamentais é constituido por parcela de profissionais
da imprensa, que tém feito uso de dados de programas, agoes e projetos do governo disponiveis em
portais oficiais na internet para suportar a edicdo de matérias jornalisticas, veiculadas em diversos
meios de comunicagdo. Existem, inclusive, blogs jornalisticos especificos cujas postagens sdo
realizadas com base em andlises de dados governamentais, a exemplo do blog Estaddo Dados™".
Essetipo de atuagdo da imprensa temcrescido ultimamente e é comumente chamado de “‘jornalismo
de dados”.

158. Além disso, existe um grande potencial em termos de repercussdo jornalistica a ser explorado
com base no uso de dados abertos governamentais. Evidéncia disso é que uma das reportagens
vencedoras do Prémio ExxonMobil de Jornalismo de 2015 foi a matéria “Farra do Fies”, editada
com auxilio de técnicas de jornalismo de dados, onde os reporteres cruzaram dados do Censo de
Educacgdo Superior, do Portal da Transparéncia do Governo Federal, aléem de registros de mais de
300 instituicoes de ensino™".

159. Com efeito, a imprensa contribui para maior efetividade da transparéncia publica, na medida
em que torna mais facil o acesso, pelos cidaddos comuns que ndo dispoem de conhecimentos de
andlise de dados, as informagoes sobre a execugdo de politicas publicas, possibilitando maior
controle social sobre a gestao publica.

160. Finalmente, a comunidade académica (formada por estudantes, pesquisadores e professores
das institui¢oes de ensino) tem se mostrado bastante interessada na geragdo de conhecimento a
partir do uso de dados abertos governamentais e constitui um dos grupos mais ativos dentro do

29

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 56542071.



TCU

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 034.896/2015-5

respectivo ecossistema.

161. Uma evidéncia da presenga desse grupo é a composi¢do dos respondentes da pesquisa feita
entre as comunidades usudrias de dados governamentais na Internet, na qual 54 % dos respondentes
declararam ter vinculo com a area académica. Além disso, grandes universidades brasileiras
possuem nucleos de estudos, principalmente na area de politicas publicas, que se utilizam de dados
publicos para suas analises, tais como: Colaboratorio de Desenvolvimento e Participagdo da USP,
Associagdo de Pos-graduandos da Unicamp (promotora de evento de hackathon), GT Governanga
Digital, do Centro de Estudos Internacionais sobre Governo da UFRGS, Data Zoom da PUC-Rio

(que apoia a leitura de microdados)™", entre outras.

162. A utilizagdo dos dados por esse grupo de usudrios pode trazer beneficios mutuos, isto é, tanto
para o proprio representante da comunidade académica quanto para a Administra¢do Publica.
Exemplo disso pode ser visto no blog “Rede Legislativa de Dados Governamentais Abertos -
DGA’™, criado a partir de uma dissertagdo de mestrado de servidor da Camara dos Deputados e
que divulga trabalhos académicos e aplicativos desenvolvidos a partir de dados abertos daquele
orgdo legislativo.

163. Nesse canal, pesquisadores podem divulgar seus estudos e conclusoes obtidas por meio do uso
de dados de votagoes dos parlamentares, de proposicoes legislativas, entre outros, resultando em
grdficos e andlises diversas, a exemplo de estudos sobre o funcionamento das coalizées, tendéncias
de votagdo por deputados, andlise de discursos de deputados etc.

5.1. Achado 4: Reduzido impacto do uso dos dados abertos no Brasil

164. Apesar de a Inda ter procurado promover o uso de dados abertos disponibilizados pelo Poder
Executivo Federal, constatou-se que o impacto da abertura de dados no Brasil ainda é timido em
termos politicos, economicos e sociais.

Criterios
a) Metodologia Odra do Banco Mundial, se¢do 6 — Civic Engagement and

Capabilities por Open Data (Engajamento Civico e Capacidades para Dados
Abertos — tradugdo livre).

Analise das evidéncias

165. Segundo consignado na 3“ edigdo do relatorio Open Data Barometer, que avaliou aspectos
relacionados a abertura de dados nos paises em 2015, emuma escala de zero a 100, a nota obtida
pelo Brasil na dimensdo “impacto” foi 36, conforme ilustrado a seguir:
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Figura 14 — Impacto da abertura de dados no Brasil (2015)
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Fonte: Open Data Barometer (3“ edi¢do do relatorio — 2015)

166. De maneira mais detalhada, a mencionada dimensdo é composta por trés topicos: impacto
economico, impacto social e impacto politico (economic impact, social impact e political impact,
respectivamente). Observando-se a linha verde do grafico acima, que representa os resultados
obtidos pelo Brasil, verifica-se que esses trés aspectos sdo pouco expressivos em compara¢do a
outros itens avaliados pela metodologia Open Data Barometer.

167. Uma possivel causa para o timido impacto dos dados abertos no Brasil esta relacionada a
pouca efetividade na promo¢do do uso de dados governamentais no ambito do Poder Executivo
Federal

168. Com efeito, a Inda definiu, em seu plano de a¢do vigente entre 2013 e 2014, uma iniciativa
especifica para fomentar e estimular o ecossistema de dados abertos (peg¢a 82, p. 34), prevendo a
entrega dos seguintes produtos.

Tabela 3 — Produtos previstos pela Inda vinculados ao desenvolvimento do ecossistema de dados

abertos
Nome do produto Prazo de entrega
Levantamento sobre a possibilidade de oferecer vantagens 9/2014
para as universidades participantes da Inda
Levantamento sobre a possibilidade de oferecer linhas de 9/2014

fomento a iniciativas de pesquisa, projetos de aplicativos,
ou aplicativos ja existentes, relativos a utiliza¢do de dados
abertos

Fonte: Plano de A¢cdo da Inda 2013-2014

169. Em principio, considera-se interessante a realizagcdo dos levantamentos previstos na tabela 4
como forma de subsidiar a politica publica de dados abertos do Poder Executivo Federal a
promover, por meio de agdes como linhas de fomento a iniciativas de pesquisa e constru¢do de
aplicativos que prestem servigos publicos para o cidaddo, um maior uso dos dados governamentais
por parte de empresas e universidades, com potenciais reflexos positivos para a sociedade.

170. Questionada formalmente a respeito da elaboragdo desses produtos, a STI/MP informou que,
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em rela¢do ao primeiro, ele ndo foi realizado “por ter recebido menor prioridade em comparacdo
aos demais itens do plano de ag¢do”. Quanto ao segundo produto, declarou que “o assunto foi
discutido na 1¢Reunido Ordindria do Comité Gestor, em 1/10/2012. Entende-se que as auséncias
do Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inova¢ado as reunioes do Comité prejudicou o tema” (pega
90, p. 24-25).

171. Por outro lado, em entrevista com gestores do MCTIC, foi relatado que nunca houve
aproximagdo entre a STI/MP e o proprio Ministério com vistas a estabelecer uma estratégia
conjunta para induzir a abertura de dados de interesse de empresas inovadoras, a exemplo das que
sdo participantes do programa StartUp Brasil, de forma a incentivar o uso desses dados e
possibilitar a criagdo de novos modelos de negocios.

172. Diante disso, conclui-se que, no ambito do Plano de A¢do da Inda 2013-2014, a promogdo de
agoes comvistas ao desenvolvimento do ecossistema de dados abertos ficou prejudicada em fungdo
da falta de articulagdo entre os orgdos responsaveis.

173. De fato, para elevar o nivel de uso dos dados abertos governamentais por parte desse publico,
¢ importante que os responsaveis pela condugdo da politica desenvolvam agdes que estimulem
grupos especificos de usuarios a fazerem uso desses dados em beneficio da sociedade. Nesse sentido
dispoe o art. 5° § 2°, inciso VI, do recém-editado Decreto 8.777/2016, sobre a necessidade de que
os planos de dados abertos das organizacoes do Poder Executivo Federal prevejam “mecanismos
para a promogado, o fomento e 0 uso eficiente e efetivo das bases de dadospela sociedade e pelo

governo” (grifo nosso).

174. Como exemplo de agdo nesse sentido, o CGInda poderia identificar programas, agoes e dados
governamentais que tenham potencial para geragdo de impactos economicos e sociais dec orrente
da abertura de dados, a exemplo do programa StartUp Brasil, gerido pelo MCTIC, a fim de
articular, junto aos respectivos orgdos gestores, iniciativas que propiciem o desenvolvimento de
produtos, servicos e modelos de negocio que utilizam dados abertos governamentais.

175. Além disso, poderiam ser promovidas a¢des com vistas a facilitar o acesso a dados abertos
governamentais que sejam de interesse do setor académico, de forma a impulsionar pesquisas
cientificas que fagam andlises, a partir desses dados, sobre a efetividade de politicas publicas
conduzidas pelo governo federal. Diante disso, torna-se oportuna a articulagdo entre o CGlnda e o
Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (CNPg), orgdo que tem, entre suas
atribuigées, “promover e fomentar o desenvolvimento e a manuten¢do da pesquisa cientifica e
tecnologica e a formagdo de recursos humanos qualificados para a pesquisa, em todas as dreas do
conhecimento” (art. 3°, inciso I, do Anexo I, do Decreto 7.899/2013).

176. Uma outra possivel causa para o reduzido impacto da abertura de dados no pais evidenciada
no relatorio do Open Data Barometer se refere a pouca disponibilidade de dados que sejam de
relevante interesse para a comunidade usuaria.

177. Segundo as pesquisas promovidas pela equipe de auditoria do TCU no ambito desta
fiscalizacdo, verificou-se que, mesmo emgrupos de possiveis usudrios distintos, a auséncia de dados
de interesse era um dos principais problemas relatados que dificultavam o seu uso, conforme
ilustrado a seguir:
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Figura 15 - Respondentes que declararam que os dados de interesse nao estiao disponiveis
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Fonte: Pesquisas realizadas pela equipe de auditoria junto a potenciais
usuarios de dados abertos

178. Nesse sentido, o impacto do usode dados abertos no Brasil e emoutros paisesso serd realmente
significativo se eles forem de interesse da sociedade. De acordo com o documento “Open
Government in Latin America”, publicado pela Organiza¢do para a Cooperagio e
Desenvolvimento Economico (OCDE), muitas vezes os gestores reduzem o escopo dos conjuntos de
dados a serempublicadose focamapenas nos dados que eles consideramimportantes nasuapropria
perspectiva, implicando na disponibilizagdo de dados que ndo sdo exatamente aqueles procurados
pelos usudrios, por ndo atenderem as suas necessidades. Em outras palavras, o documento afirma
que o objetivo ndo é disponibilizar a maior quantidade de conjuntos de dados possivel, mas publicar
dados que possam gerar valor para os usuarios (pe¢a 101, p. 104-105).

179. Cabedestacar quea atual estratégia de governanga digital do Poder Executivo Federal, a EGD
2016-2019, de certa forma, aborda a questdo do uso de dados abertos governamentais. Com efeito,
no eixo “Acesso a Informagdo”, foi estabelecido o objetivo estratégico “OFE.01 — Fomentar a
disponibilizag¢do e o uso de dados abertos” e, para medir o alcance desse objetivo, criou-se o
indicador “Indice de disponibilizacdo e uso de dados abertos para o cidaddo”, com metas definidas
paraosanosde 2016, 2017,2018 e 2019 (pega 83, p. 16-17). Pela descrigdo do referido objetivo
OE.01, bem como do indicador a ele associado, percebe-se que ha preocupagdo da EGD em
fomentar o uso de dados abertos.

180. Contudo, o indicador proposto para medir o cumprimento desse objetivo é estruturado em
niveis (de zero a trés), sendo que apenas a partir do nivel dois aborda, entre outros aspectos, o uso
dedados abertos(peg¢a835, p. 17). Considera-se que as descrigoes desses niveis sao subjetivas, o que
dificulta a mensuracdo, de fato, do uso desses dados pela sociedade. Aléem disso, as metas
estabelecidas sdo associadas a quantidade de orgdos que estao em determinado nivel, sendo que,
mesmo nos niveis dois e trés, hda outros aspectos ndo relacionados ao uso de dados abertos, de modo
que esse indicador ndo é adequado para esse proposito especifico.

181. A titulo de ilustragdo, poderiam ser adotados outros indicadores diretamente relacionados a
resultados da utiliza¢do de dados abertos governamentais, tais como. quantidade de aplicativos
desenvolvidos; numero de pesquisas académicas; numero de matérias jornalisticas, entre outros.

182. Entre as iniciativas estratégicas associadas a esse objetivo, foi estabelecida a iniciativa
estratégica IE.01.04, sob responsabilidade do MP e dos demais orgdos do Poder Executivo Federal,
transcrita a seguir (peca 85, p. 28):

Promover a construgdo coletiva e compartilhada e a sustentacdo de solugoes que usem
dados abertos para atender a necessidades ou resolver problemas especificos,
estimular modelos inovadores de negocio que se baseiemno uso dos dados, e ainda,
disseminar a toda a sociedade o conhecimento sobre as bases de dados
disponibilizadas.
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183. A despeito disso, considera-se que as iniciativas estratégicas sdo instrumentos de muito alto
nivel para conter o detalhamento de como sera feita a citada construgdo coletiva e compartilhada
das solug¢ées que usem dados abertos. E preciso de um instrumento mais operacional que contenha
o planejamento de todas as ac¢oes necessarias a consecugdo da iniciativa estratégica IE.01.4. Nesse
sentido, entende-se que o instrumento ideal para essa finalidade é justamente o Plano de Acdo da
Inda, porém a Inda atualmente ndo possui tal instrumento vigente, conforme jd relatado no Achado
2 deste relatorio.

Causas

a)  alndando tem conseguido promover efetivamente o uso dos dados
disponibilizados;

b)  osdados derelevante interesse social e economico podem ndo estar disponiveis
a comunidade usudria de dados governamentais.

Efeitos e riscos decorrentes da manutencdo da situacdo encontrada

a)  enfraquecimento da politica de dados abertos do Poder Executivo Federal
(potencial).

Conclusdo

184. A abertura de dados vai aléem da transparéncia pura e simples. Seu grande diferencial estd,
exatamente, no enorme potencial do reuso dos dados, da sua recombinagdo e da geragdo de novos
conhecimentos e servigos para a sociedade e para o proprio governo. Dessa maneira, disponibilizar
dados governamentais que estejam sintonizados com o interesse da comunidade usudria, bem como
definir agoes que incentivem o uso de dados governamentais por determinados setores da sociedade
com potencial econémico, social e tecnologico podem ser consideradas boas iniciativas para
maximizar os beneficios obtidos emdecorréncia daabertura de dados de organizaco es queintegram
o Poder Executivo Federal.

Propostas de encaminhamento

185. Recomendara STI/MP que, considerando a atribui¢do contidano art. 21, inciso I, alinea “b”,
do Decreto 8.818/2015:

185.1. quando forrevisadaa EGD 2016-2019, reavalie o indicador associado ao cumprimento do
objetivo estratégico “OE.01 — Fomentar a disponibilizacdo e o uso de dados abertos” no que tange
ao uso efetivode dados abertos governamentais pelasociedadee, se foro caso, modifique -o de modo
a torna-lo mais objetivo e de facil mensuragdo;

185.2. estabeleca, em nivel de detalhamento adequado, as agoes necessarias para cumpriv a
iniciativa estratégica IE.01.04 da EGD 2016-2019, comvistas a fomentar o uso de dados abertos
governamentais e desenvolver o ecossistema de dados abertos.

186. Recomendar ao Comité Gestor da Inda, por meio da STI/MP, presidente do comité, que:

186.1. promova, por meio dos planos de dados abertos dos orgaos e entidades que integram a Inda,
a identificagdo de programas, agoes e dados governamentais que tenham potencial para geragdo de
impactos econdmicos e sociais decorrente da abertura de dados, e, em seguida, promova a
articulagdo com os respectivos orgdos gestores desses programas, acoes e dados com vistas a
propiciar o desenvolvimento de produtos, servigos e modelos de negocio que possam fazer uso de
dados abertos governamentais.

186.2. se articule com organizagoes de fomento a pesquisa cientifica, a exemplo do Conselho
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico, com vistas a desenvolver agoes que possam
incentivar o setor académico a desenvolver pesquisas que utilizem dados abertos governamentais,
de forma a contribuir com o desenvolvimento cientifico e tecnologico do Pais.

6. Acesso a dados governamentais que foram abertos por organizacoes do Poder Executivo
Federal

187. Se por um lado, é necessario que a politica de dados abertos do Poder Executivo Federal
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promova as condigdes necessarias para que os diversos grupos de usudrios que compoem o
ecossistema de dados abertospossamdesenvolver produtos e servicos combasenos dados, poroutro
e igualmente importante que a politica propicie um mecanismo efetivo de acesso e localizagdo desses
dados.

188. Nesse sentido, um catdlogo centralizado de dados abertos constitui importante ferramenta no
contexto de uma politica de abertura de dados governamentais. Isso porque permite, em um unico
ponto central, 0 acesso a varios conjuntos de dados de temas e fontes variadas, facilitando a busca
para o consumidor dos dados. Por isso, atualmente diversos paises engajados em praticas de
aberturas de dados ja possuem portais dedicados a dados abertos governamentais.

189. No Brasil, a implantagdo desse tipo de portal ja constava como um dos compromissos
assumidos pelo Governo Federal no 1°Plano de A¢do para Governo Aberto (pega 69, p. 8-9), sendo
criada uma versdo beta em dezembro de 2011, construida com a participa¢do da comunidade de
dados abertos (peg¢a 91). Formalmente, o Portal Brasileiro de Dados Abertos (www.dados.gov.br)
foi instituido pela IN — SLTI/MP 4/2012 e, segundo o art. 4° dessa norma, deveria ser “o sitio
eletrénico de referéncia para a busca e o acesso aos dados publicos, seus metadados, informagoes,
aplicativos e servicos relacionados”. Os objetivos do Portal Brasileiro de Dados Abertos foram
definidos e registrados na Wiki da Inda™"'.

190. Emmargo de 2012, na época da inauguragdo do portal, foi feita uma catalogagdo inicial pela

propria equipe da Inda, procurando arquivos de dados de educacao queja estavam publicados na
internet, sendo a maioria proveniente do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais
Anisio Teixeira (Inep). Em agosto de 2013, como resultado da iniciativa "Gabinete Digital" da
Presidéncia da Republica, foi realizado novo esfor¢o de publicac¢do e de catalogagdo de dados no
portal, os quais foram fornecidos por alguns orgaos a equipe que mantém o portal. Posteriormente,
foifeita a integragdo do portal com a Plataforma de Gestdo de Indicadores (PGI), que é um sistema
do proprio MP contendo indicadores de gestao dos diversos orgaos.

191. O modelo de organizagdo do referido portal caracteriza-se por ser "federativo”, isto é, ha
varios participantes (organizagoes publicas) com o papel de cadastradores de conjuntos de dados,
enquanto um administrador central prové a infraestrutura necessdaria para suporiar o
cadastramento, o acesso e a pesquisa aos conjuntos de dados disponibilizados.

192. Dessa forma, o portal funciona como um verdadeiro catalogo de dados, no qual sdo inseridos
links que possibilitam o acesso aos dados, porém, do ponto de vista fisico, eles devem ser mantidos
na infraestrutura dos proprios publicadores.

6.1. Achado 5: Embora exista um portal brasileiro de dados abertos, ha problemas no
peticionamento de dados e no preenchimento de metadados dos datasets publicados

193. O Portal Brasileiro de Dados Abertos, principal ferramenta de disponibilizacdo de dados
abertos no Brasil, atualmente ndo dispoe de op¢do ativa que possibilite a correta identificacdo de
demandas da sociedade por dados abertos governamentais. Em decorréncia disso, pessoas
interessadas no acesso a dados governamentais tém buscado outros meios de obté-los, como, por
exemplo, o Sistema Eletronico do Servigo de Informagoes ao Cidaddo (e-SIC), que, da forma como
atualmente esta implementado, ndo é o mecanismo ideal para que sejam feitas solicitagoes de dados
abertos ao governo. Ademais, foram identificadas deficiéncias nos metadados de datasets
catalogados no portal, cuja falta de preenchimento pode tornar mais dificil a busca de conjuntos de
dados de interesse dos usuarios.

Criterios
a)  Decreto 8.777/2016, art. 5°, § 2° inciso VI; e art. 6 °, caput;

b)  Cartilha Técnica para Publicagdo de Dados Abertos no Brasil v1.0, elaborada
pela antiga SLTI/MP;

c¢)  metodologia Odra, Parte B, se¢cdo 5 — Demand for Open Data (Demanda por
Dados Abertos — tradugdo livre);

d)  estudo The 5 stars of open data portals;
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e) documento Open Data Portal Requirements.

Andlise das evidéncias

194. Preliminarmente, cabe salientar que, no ambito do presente trabalho, foram avaliados apenas
alguns aspectos do portal Brasileiro de Dados Abertos que poderiam interferir diretamente no
acesso eno uso dosdados pela comunidade usudria. Nao se pretendeu, nesta fiscalizagdo, fazer uma
andlise detalhada do portal, tampouco avaliar aspectos de gestdo e do contrato que da suporte ao
seu funcionamento.

Falhas na identificacdo das demandas

195. Para que seja possivel a correta identificagdo da demanda por dados governamentais, é
essencial a existéncia de mecanismos efetivos que permitam a sociedade: peticionar os dados de seu
interesse aos orgaos e entidades gestoras de bases de dados publicos, elucidar duvidas sobre esses
dados; bem como oferecer sugestoes para corregdo de eventuais erros detectados.

196. No ordenamento juridico brasileiro, esse assunto foi recentemente abordado no Decreto
8.777/2016, conforme transcrito a seguir:

Art. 5% A gestdo da Politica de Dados Abertos do Poder Executivo federal sera
coordenada pelo Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo, por meio da
Infraestrutura Nacional de Dados Abertos - INDA.

[-]

§ 22 A implementa¢do da Politica de Dados Abertos ocorrera por meio da execugdo de
Plano de Dados Abertos no ambito de cada orgdo ouentidade da administragdo publica
federal, direta, autarquica e fundacional, o qual deverd dispor, no minimo, sobre os
seguintes topicos.

[-]

V- criagdo de processos para o engajamento de cidaddos, com o objetivo de facilitar e
priorizar a abertura da dados, esclarecer duvidas de interpretacdo na utilizacdo e
corrigir problemas nos dados ja disponibilizados

[-]

Art. 62 As solicitacdes de abertura de bases de dados da administracdo puiblica federal
aplicam-se os prazos e procedimentos previstos para o processamento de pedidos de
acesso a informagdo, nos termos da Lei 12.527/2011 e do Decreto 7.724/2012.

22 xxXVIi

197. O Portal Brasileiro de Dados Abertos possui a opg¢do “Sugira dados , a qual, deveria
receber os pedidos de abertura de novos conjuntos de dados gerenciados pela Administracdo
Publica, servindo como ponto de interagdo entre sociedade e governo.

198. Emresposta aoitem “2.d” do Oficio 1-542/2015 (peca90), a STI/MP enviouplanilha contendo
solicitagoes e comentarios feitos por meio da opgdo “Sugira dados”, da qual observou-se a
existéncia de registros datados entremaio de 2012 e junho de 2014 (pe¢a 92), ndo havendo qualquer
interagdo consignada posteriormente a esse periodo. Verificou-se, também, que essa darea do portal
estava inoperante a época da fase de execu¢do da auditoria, ndo tendo o seu funcionamento
reestabelecido até o fim da elaboragdo deste achado. Além disso, da resposta da STI/MP, ndo é
possivel afirmar que, no periodo em que esse canal esteve ativo, as necessidades de dados
informadas pelos solicitantes foram de fato repassadas aos respectivos orgdos gestores.

199. Essa forma de interagdo entre governo e sociedade é utilizada, por exemplo, pelo portal de
dados abertos do Canadd™"', que permite a sugestdo de novos conjuntos de dados, bem cono
divulga a lista de dados que ja foram abertos em decorréncia dessas solicitacoes, conforme pode ser
visualizado na figura a seguir:
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Figura 16 — Opc¢do para sugerir dados no portal de dados abertos do governo canadense

Suggest a Dataset

Is there Government of Canada data that you would like to see? Let us know your ideas by using our Suggest a Dataset form, but first search below to see if
someone else has already requested the same dataset. If you find it, you can check on its status and add your request by clicking on thumbs up.

Follow: ’ % @ @ ‘;&»‘, Q’

Datasets suggested by users
Filter items Showing 110 10 of 171 entries Show |10 ~ |entries

Organization:

Title of Dataset: [$]+ 1+ Status: |t|¥|  Short Description: 1+ Vote: t¥
500 m gridded bathymetry  Fisheries and Department For Atlantic Canada DFO has created a 500 m gridded bathymetry data m e
Oceans Canada Contacted set that is delivered as a web mapping service. This data set should be..
8-metre resolution Department of Department Detailed bathymetry at resolutions from 1-metre to 16-metres, depending m e
bathymetry data Fisheries and Contacted upon sea floor complexity. This would be consistent with such
Oceans
Aboriginal Business Aboriginal Affairs  Department List of Aboriginal Businesses in Canada with details including Primary m e
Directory and Northern Contacted Business Activity, number of employees and total sales, along with.
Development
Canada
Aboriginals Aboriginal Affairs ~ Released in Data about Aboriginals, including: communities treaties land claims social e
and Northern partin issues natural resources agreements with the. ..
Development February
Canada 2014

Fonte: Portal de Dados Abertos do Canada xxix

200. A dificuldade de interagir com o governo para pedir a abertura de dados também é retratada
por usuarios de dados abertos no Brasil. Segundo a representante da comunidade académica
entrevistada pela equipe de auditoria, muitos portais de dados abertos nao tem um canal especifico
para peticdo de abertura de dados e muitas vezes nem mesmo uma darea de ‘‘fale conosco”. De
acordo com ela, alguns portais até dispoem desse canal, porém a organizagdo gestora ndo o utiliza
para dar um retorno efetivo ao cidaddo sobre a solicita¢do formulada (peca 96, p. 2-3).

201. Dessa forma, aqueles interessados em fazer uso de dados governamentais acabam tendo de
recorrer a outros meios para obté-los, como, por exemplo, por meio do e-SIC. Com efeito,
analisando-se a base de pedidos de acesso a informacdo formulados nesse sistema, identificou-se a
existéncia de 327 solicitagbesrelacionados a bases dedados (ou seja, pedidos que contémos termos:
planilha, bases de dados, banco de dados, datasets ou microdados) entre janeiro de 2015 e julho de
2016 (pega 97).

202. Contudo, da forma como essa ferramenta esta atualmente implementada, entende-se que ela
ndo supre as necessidades de interagdo entre sociedade e governo quanto a abertura de dados, pois,
uma vez deferido o pedido de acesso a informagdo, os dados sdo entregues apenas ao solicitante,
isto é, ndo ficam disponiveis ostensivamente a qualquer interessado.

203. Adicionalmente, o e-SIC ndo possibilita que o interessado, uma vez tendo acesso aos dados
solicitados, possa informar eventuais erros identificados a fim de que sejam corrigidos pelo
respectivo gestor ou elaborar questionamentos que possibilitem ao usudrio ter uma melhor
compreensdo sobre os dados em casos de duvidas (ex.: nome e significado de campos).

204. Além disso, um canal apropriado deveir além do peticionamento e da solugdo de duvidas.
Deve ser um mecanismo de comunicagdo entre o cliente e o gestor da informagdo, bem como entre
a comunidade (conceito de governo como plataforma), de modo a permitir troca de informagoes,
colaboragdomutua e gerar, efetivamente, melhorianos dados, na suagestdo e até mesmo na politica
publica que o sustenta.

205. Assim sendo, ao ndo implementar mecanismos que permitam uma ef etiva interacdo entre
governo e sociedade quanto a abertura de dados, perde-se uma boa oportunidade de conhecer
melhor as demandas por dados de potenciais usuarios, as quais poderiam direcionar a elaboragdo
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dos planos de dados abertos das organizacoes publicas. Isso pode gevaruma falta de alinhamento
entre os dados publicados de maneira aberta por essas organizagoes e o interesse da comunidade
deusuarios, o quepode implicar no investimento derecursos emagoes de aberturas de determinados
dados que dificilmente serdo utilizados.

Deficiéncias nos metadados

206. Uma defini¢do sobre metadados no contexto de dados abertos é apresentada na secdo 7.1 da
Cartilha Técnica para Publica¢do de Dados Abertos no Brasil (peca 72, p. 7), elaborada pela
STI/MP, conforme transcrito a seguir:

Metadados sdo dados sobre os dados, ou seja, sdo informag¢oes que possibilitam
organizar, classificar, relacionar e inferir novos dados sobre o conjunto de dados. A
quantidade e a qualidade dos metadados de um conjunto de dados podem determinar a
utilidade daquele conjunto de dados. Em outras palavras, mais e melhores metadados
agregammais valorao conjunto de dados, alémde melhorarsua classificagdo e a busca
sobre ele.

207. A esse respeito, o estudo The 5 stars of open data portals refor¢a a importincia dos
metadados em um portal destinado a publica¢do de dados abertos, sobretudo para possibilitar a
integra¢do com outros portais de dados abertos (pe¢ca 74, p. 5). De forma coerente, a Inda
estabelece, como umdos objetivosparao portal, que sejaum catdalogo rico emmetadadosdos dados
publicos.

208. Ademais, de acordo com o documento Open Data Portal Requirements, ha que se
considerar, no que tange aos metadados, pelo menos dois papéis: o fornecedor, que é o gestor do
dado catalogadono portal, e o consumidor, que utiliza os metadados paracompreenderos conjuntos
de dados e o seu contexto (pe¢a 75, p. 1). Assim, o portal deve dar suporte aos consumidores na
busca por dados a partir de um ou mais termos contidos nos metadados, além de prover acesso a
um sumario para cada conjunto de dados com detalhes sobre informagdes relevantes.

209. No entanto, a despeito da demonstrada importincia dos metadados, verificou-se a
existéncia de conjuntos de dados publicados no portal sem que estivessem p reenchidos todos os
metadados considerados obrigatorios segundo a Cartilha Técnica para Publica¢do de Dados
Abertos no Brasil (pe¢a 72, p. 7). Como exemplo, menciona-se o dataset "Indicadores sobre
Abastecimento de Agua - Funasa" que ndo dispoe publicamente dos metadados orgao responsavel
e categoria VCGE. Uma das possiveis causas para essa falha diz respeito a falta de obrigatoriedade
de preenchimento desses metadados no formuldrio de catalogagdo do conjunto de dados no Portal
Brasileiro de Dados Abertos. Como se pode observar na figura abaixo, apenas o campo “URL”,
que possui o simbolo “*” (asterisco) associado é de preenchimento obrigatorio.
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Figura 17 — Tela de catalogacdo de um dataset no Portal Brasileiro de Dados Abertos

A / Organizagtes / Tribunal de Contas da Unido - ... / teste / Editar

© O que sdo conjuntos
de dados?

Um conjunto de dados do

CKAN & uma coleg3o de Titulo: | teste
recursos de dados (como
arquivos), unidos com uma URL: dados.govbr/dataset/  teste | Editar
descricdo e outras
informacdes, em uma URL Descrigéo:
fixa. Conjuntos de dados
S&0 O que usuarios
visualizam guando estdo
buscando dados.
P
o é pode usar a formatag &o Markdown agqui
Etiquetas:
Licenca: % Licen¢a Nao Especificada
Q,
Organizac &o: % tribunal-de-contas-da-uniao-...
Q,
Visibilidade: rvaua
Estado: Ativo v

Proximo: Adicionar Dados

Campo cbrigatdrio

Fonte: Portal Brasileiro de Dados Abertos

210. A esserespeito, a pessoa da comunidade académica entrevistadapela equipede auditoria
declarou que a auséncia/insuficiéncia de metadados no Portal Brasileiro de Dados Abertos é uma
das dificuldades no acesso e no uso dos dados abertos (pe¢a 96). Segundo ela, ha pouca clareza
sobre o significado de cadacampo, periodicidade de atualizacdo e metodologiautilizada para gerar
o dado (ex.: cdlculo utilizado para obter determinado valor).

211. O ndo-preenchimento correto dos metadados no Portal Brasileiro de Dados Abertos
representa uma maior dificuldade de localiza¢do dos conjuntos de dados, inclusive por temas de
interesse. Comefeito, a possibilidadede pesquisa dos conjuntosde dados por areas tematicas é algo
desejavel, pois facilita a busca feita por usuadrios que estdo interessados em conjuntos de dados de
determinado nicho de atuacado.

212. Nesse sentido, identificou-se que um expressivo numero de conjuntos de dados do portal
ndo possuia tal informagdo preenchida (“Vocabuldrio Controlado de Governo Eletronico” —
VCGE). Dos 1.115 datasets catalogados até fev/2016, observou-se que aproximadamente 81% ndo
tinham tema relacionado (campo “VCGE” informado). A tabela a seguir resume a situagdo
encontrada:

Tabela 4 — Quantidade de conjuntos de dados catalogados no portal por tema ou “grupo”

« v Numero de
Tema ou “grupo a .
ocorréncias
Ndo Informado 909
Pessoa, familia e sociedade 104
Governo e Politica 25
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FEducacdo 20
Outros 19
Defesa e Seguranca 7
Saude 6
Transportes e transito 5
Justica e Legisla¢do 5
Economia e Financas 5
Trabalho 4
Habitagdo, Saneamento e Urbanismo 4
Meio ambiente 1
Industria 1

Fonte: Portal Brasileiro de Dados Abertos (dados extraidos em 6/5/2016)

213. Como consequéncia disso, observou-se, inclusive, discrepdncia de resultados quando se
usa diferentes mecanismos de busca a um determinado conjunto de dados. Por exemplo, no dia
2/8/2016, verificou-se que, filtrando-se os datasets pelo grupo “Educacdo”, foram obtidos vinte
conjuntos de dados, enquanto que, ao se inserir a palavra “educagdo” na caixa de pesquisa, foram
obtidos 39 conjuntos de dados. Tal comportamento deixa duvidas sobre a eficacia e precisio do
acesso aos dados por meio dos “grupos” e pode dificultar a localiza¢do de conjuntos de dados
existentes no portal.

214. Finalmente, a existéncia de um dicionario de dados contendo a descri¢do dos campos de
um determinado dataset nao é um item obrigatorio quando da sua catalogag¢do no portal. Como
consequéncia, sdo poucos os conjuntos de dados que possuem tal informagdo, dependendo de cada
publicador. Ademais, ndo foi localizada, na Cartilha Técnica para Publicagdo de Dados Abertos no
Brasil, uma orientagdo explicita sobre a necessidade de informar o diciondrio de dados quando da
catalogagdo do dataset, tampouco a informag¢do minima que deve ser fornecida para os campos dos
conjuntos de dados, a exemplo de nome, tipo de campo, descrigdo semdntica, universo de valores
possiveis, forma de calculo ou de obtengdo do campo, entre outras.

Causas
a) Falta de controles minimos no portal que garantam o correto preenchimento dos metadados;
b) Falha na orientagdo contida na cartilha a respeito do preenchimento dos metadados.

Efeitos e riscos decorrentes da manutencdo da situacdo encontrada

a) solicitagoes de dados por meio de canais que ndo foram inicialmente projetados para essa
finalidade ou ndo foram adaptados, tais como o e-SIC (real),

b) investimento de recursos em agoes de abertura de dados que dificilmente serdo utilizados
(potencial);

¢) descompasso entre oferta e demanda por dados governamentais (potencial),

d) dificuldade de localiza¢do do conjunto de dados desejado no Portal Brasileiro de Dados
Abertos (real);

e) reduzidouso dos dados governamentais disponiveis no Portal Brasileiro de Dados Abertos

(real).

Comentarios dos gestores sobre o achado

215. No relatorio de auditoria preliminar, foi proposto ao CGlnda, por meio da STI/MP, orgdo que
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o preside, que criasse, no Portal Brasileiro de Dados Abertos ou vinculado a este, mecanismo de
interagdo com vistas a correta identificagdo das demandas por dados abertos governamentais,
contendo, no minimo, op¢oes para solicitar a abertura de determinados conjuntos de dados, para
reportar erros existentes nos dados, para elucidar duvidas a respeito dos dados obtidos, bem como
para possibilitar a interagdo entre pessoas da comunidade usudria (pega 105, p. 46, paragrafo
200.1).

216. Em sintese, a STI/MP declara que compreende a necessidade de prover mecanismos de
interag¢docomos consumidoresde dados, entretanto, temoutra leitura daforma de se atendera essa
recomendagdo (pe¢a 104, p. 5). Argumenta que a informag¢do de contato com o0s gestores
responsaveis por eventuais duvidas sobre os dados ja esta disponivel no portal, pois é obrigatorio o
preenchimento dos campos “autor” e “mantenedor” dos datasets, conforme orienta¢oes nesse
sentido presentes no proprio portal e na Cartilha de Publicag¢do de Dados.

217. Alémdisso, acredita que o mecanismo para solicitar a abertura de determinados conjuntos de
dados deva ser o e-SIC, ja utilizado para formular os pedidos de acesso a informagdo com base na
LAI Informa, ainda, que a Secretaria de Transparéncia e Preveng¢do da Corrupgdo do Ministério
da Transparéncia, Fiscalizagdo e Controle (STPC/MTFC) adaptara esse sistema para solicitagoes
de dados abertos e que o Portal Brasileiro de Dados Abertos passara a contar comum link para
acesso ao sistema. Por fim, parando haver duplicidade de canais, a STI/MP entende ser o e-SIC o
canal apropriado para solicitagdes feitas por consumidores de dados.

Analise

218. Preliminarmente, é importante deixar claro que a recomendagdo contida no paragrafo 200.1
do relatorio preliminar ndo objetiva estabelecer a solug¢do a ser adotada pelo CGlnda para
possibilitar uma melhor interagdo entre os consumidores de dados abertos e as respectivas
organizagoes fornecedoras, pois a forma pela qual a recomendacgado sera atendida faz parte da
discricionariedade administrativa do gestor publico.

219. No tocante a possibilidade de elucidarduvidas e reportar erros existentes nos dados, considera-
se que apenas a existéncia de informagoes de contato dos respectivos autores/mantenedores ndo é
suficienteparaatender as necessidades da comunidadeusuaria, tendo emvista que nd o ha garantias
de que havera qualquer tipo de resposta do gestor em caso de contato via e-mail, por exemplo.
Ademais, é possivel que as informagoes de contato cadastradas nos metadados dos conjuntos de
dados estejam desatualizadas, de modo que eventuais duvidas ou reportes de erros ndo serdo
direcionados para o responsavel apropriado.

220. Diante disso, entende-se ser importante a existéncia de mecanismo que possibilite um
acompanhamento mais adequado dessas interagoes, assegurando, inclusive, que elas serd o tratadas
e respondidas pelos gestores responsaveis pelos dados, o que, em principio, poderia ser feito pelo
proprio e-SIC, caso fosse considerado adequado.

221. Comrelagdo ao fato de que as solicitagoes de abertura de dados sejam feitas via e-SIC, ndo se
verifica obice na escolha dessa solugdo. Alias, se a decisdo de adotar o e-SIC for tomada em
definitivo pelo CGlInda, concorda-se que ndo haveria vantagem em definir uma segunda ferramenta
para a mesma finalidade. No entanto, tendo em vista que o ponto central de acesso dos dados
governamentais é o Portal Brasileiro de Dados Abertos, entende-se que tal mecanismo deveria ser
acessivel também por meio do portal.

222. Dessa forma, conclui-se ser possivel adotar o e-SIC como canal que possibilite as formas de
interagdo sugeridaspela equipe de auditoria, desde que ele seja devidamente adaptado para atendé-
las.

223. Ante o exposto, optou-se por manter a recomendagdo anterior, com alguns ajustes de redagdo
para deixar claro que o mecanismo a ser adotado deverd permitir um acompanhamento adequado
das interagoes dos usudrios com os fornecedores de dados, bem como para esclarecer que a solugdo
escolhidando necessariamente deverda estar desenvolvida no proprio Portal Brasileiro de Dados
Abertos, desde que seja acessivel por ele.

41

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 56542071.



TCU

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 034.896/2015-5

Conclusdo

224. O Portal Brasileiro de Dados Abertos é um instrumento fundamental no contexto da politica de
dados abertos, pois busca ser o ponto central de busca e acesso aos dados abertos governamentais.
Nesse sentido, a auséncia, no portal, de mecanismos efetivos de solicitagdo de abertura de dados
dificulta a correta identificagdo da demandapor dados governamentais oriunda da sociedade, o que
pode implicar na priorizagdo de abertura de dados que, em um primeiro momento, ndo despertam
interesse da comunidade usuaria.

225. Sendo assim, convém que se estabelegam tais mecanismos, de forma a propiciar o alinhamento
entre a oferta e a demanda por dados governamentais e, por consequéncia, um maior engajamento
da comunidade usudria no desenvolvimento de produtos, servigos, pesquisas etc. que utilizam esses
dados.

226. Ademais as falhas identificadas no preenchimento dos metadados dos conjuntos de dados
catalogados no portal tém grande potencial de dificultar a efetiva localiza¢do dos mesmos e, por
consequéncia, seuuso por parte dos usudrios. E necessdrio, portanto, que se promova a adogdo de
controles que elevem a qualidade dos metadados contidos no portal.

Propostas de encaminhamento

227. Recomendar ao Comité Gestor da Inda, por meio da STI/MP, que:

227.1. considerando o dispostono art. 5 § 2° inciso VI e no art. 6, caput, do Decreto 8.777/2016,
e em consondncia com a Metodologia Odra do Banco Mundial, Parte B, se¢cdo 5 — Demand for
Open Data (Demanda por Dados Abertos — traducdo livre), estabelega, no Portal Brasileiro de
Dados Abertos ou em outro sitio na internet acessivel mediante o referido portal, mecanismos de
interagdo com a comunidade usudria com vistas a correta identificagdo e acompanhamento das
demandas por dados abertos governamentais, contendo, no minimo, op¢oesparasolicitar a abertura
de determinados conjuntosde dados, parareportarerros existentes nos dados, para elucidar duvidas
a respeito dos dados obtidos, bem como para possibilitar a interagdo entre pessoas da comunidade
usuaria,

227.2. oriente os orgaos e entidades da administracdo direta, autarquica e fundacional do Poder
Executivo Federal a avaliarem as demandas da sociedade por dados governamentais mediante o
mecanismo estabelecido no subitem anterior quando da elaboragdo dos respectivos planos de dados
abertos,

227.3. tendoemvista as disposigoes constantesdassecoes 6 e 7 da Cartilha Técnicapara Publicagdo
de Dados Abertos do Brasil, implante controlesno Portal Brasileiro de Dados Abertos que garantam
o correto preenchimento dos metadados dos conjuntos de dados ali catalogados, exigindo, no
minimo, o registro daqueles considerados obrigatorios segundo o referido documento, de forma a
facilitar a localizagdo e, por consequéncia o uso desses dados em beneficio da sociedade.

7. Iniciativas de abertura de dados aléem do Poder Executivo Federal

228. Umdos pontos positivos da atuacdo da Inda na promogdo da cultura de dados abertos é que
as suas agoes ndo tém se restringido ao Poder Executivo Federal. Como exemplo, cita-se a
realizagdo do 2° Encontro Nacional de Dados Abertos, promovido pelo entdo Ministério do
Planejamento, Or¢amento e Gestdo, que contou com participacdo de representantes dos governos
estaduais de Alagoas, Minas Gerais, Rio Grande do Sul, além de gestores d os municipios de Recife
e Sdo Paulo (pegca 78, p. 13-14). Ademais, de acordo com os gestores da STI/MP, foram feitos
encontros com gestores estaduais e municipais para discutir a¢oes de abertura de dados naquelas
unidades da federacdo (pegca 78, p. 13-15).

229. Também ha registro de que houve reunido, em 2013, entre a STI/MP e o Conselho de Justica
Federal, aléem da participa¢do de servidores do Tribunal Superior Eleitoral (TSE) e do Supremo
Tribunal Federal (STF) no Seminario e Oficina de Dados Abertos em 2014 (pe¢a 78, p. 13).

230. Nesse documento, ndo ha nenhuma mengdo a contato feito com gestores do Ministério Publico
da Unido (MPU), porém, por meio de entrevista realizada pela equipe de auditoria com gestores do
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CNMP, verificou-se que ha uma cultura consolidada sobre a necessidade de dar transparéncia a
ampla gama de informagdes de responsabilidade de todos os Ministérios Publicos do Brasil,
apoiada, inclusive, por meio de regulamentagdo feita pelo proprio CNMP, em especial por meio da
Resolugdo— CNMP 86/2012, que define o “Portal da Transparéncia do Ministério Publico”™ e da
Resolugao — CNMP 89/2012, esta ultima abordando aspectos relacionados, inclusive, a dados
abertos.

231. A exemplo do Ministério Publico, observou-se que a questdo da transparéncia no Poder
Judiciario tambémé um assunto presente nos orgdos daquele Poder, inclusive sendo regulamentado
por meio das seguintes normas expedidas pelo Conselho nacional de Justica (CNJ): Resolugdo —
CNJ 215/2015, Resolucdao — CNJ 216/2012, Resolugdo— CNJ 79/2009 e Resolugdo — CNJ 76/2009.
Observou-se, também, que o portal do CNJ publica informagoes de natureza administrativa (ex.:
licitagoes e contratos, didrias e passagens etc.), relatorios de gestdo, alémda se¢do “Justica em
numeros ™, que concentra indicadores de gestdo sobre as atividades do Poder Judicidrio.

232. Quanto a abertura de dados no Poder Legislativo, verificou-se que ambas as casas do
Congresso Nacional, isto ¢, Camara dos Deputados e Senado Federal, possuem portais de dados
abertos contendo dados tanto de gestdo administrativa quanto de atividades finalisticas dos orgdos
(http://dadosabertos.senado.leg.bv/ e http://www2.camara.leg.br/transparencia/dados-abertos), o
que sinaliza a existéncia de uma cultura mais desenvolvida no que tange a publica¢do de dados
abertos.

233. Ja no caso do TCU, constatou-se que esse orgao possui dados publicados no Portal Brasileiro
de Dados Abertos, mas ndopossuiumcatdalogo propriode dados abertos, tampouco Plano de Dados

Aberto aprovado, embora tenha se verificado que fora constituido grupo de trabalho com esse
objetivo (Portaria-CCG 14 de 31/3/2015 e Portaria-CCG 26 de 17/8/20135).

234. Cumpre ressaltar que o breve registro feito neste relatorio referente a possiveis iniciativas de
transparéncia e de abertura de dados em oérgdos do Poder Judiciario, do Ministério Publico da
Unido e do Poder Legislativo, incluindo o TCU, tem cardter apenas informativo, ja que eles ndo
fizeram parte do escopo formal de avaliagdo do presente trabalho, tendo as informagoes sido
levantadas a titulo de colaboragdo e com o fim de avaliar a atuagdo do Poder Executivo nesta
interlocugdo. Assim, tais organizagoes ndo receberdo proposta de encaminhamento neste trabalho.

7.1. Achado 6: Os compromissos internacionais de abertura de dados estdo concentrados em
organizacoes do Poder Executivo Federal.

235. O Brasil firmou compromisso junto a OGP de promover o acesso crescente a informagoes e
divulgacgdo de atividades governamentais em todos os niveis de governo, inclusive em formatos que
facilitem o seu reuso pelos interessados. No entanto, no dmbito dos dois planos de agdo de governo
aberto executados pelo pais até o momento, os compromissos de abertura de dados ali estabelecidos
se concentram especificamente em orgaos do Poder Executivo Federal, deixando de envolver os
poderes Legislativo e Judicidrio, o Ministério Publico e demais esferas de governo (estados e
MUnicipios).

Critérios
a) Declaragdo de Governo Aberto assinada em 201 1 no ambito da Parceria para Governo Aberto.

Analise das evidéncias

236. O Brasil, ao assinar a Declaragdo de Governo Aberto, declarou o compromisso de aumentar a
disponibilidade de informagdes sobre as atividades governamentais, de forma a promover o acesso
crescente a informagoes e divulgacdo de atividades governamentais emtodos os niveis de governo
em formatos faceis de localizar, compreender, utilizar e que facilitem a sua reutilizagdo (pega 100,

p. 2-3).

237. Dessa forma, é razoavel afirmar que o Estado brasileiro se comprometeu e envidar esfor¢os na
abertura dos dados publicos de maneira ampla, isto é, abrangendo ndo somente os dados
gerenciados pelo Poder Executivo Federal, mas também aqueles geridos por demais poderes da
republica e por outras unidades da federacao.
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238. No entanto, analisando-se os dois planos de a¢do brasileiros para governo aberto, verificou-
se que os compromissos relacionados a aberturade dados ali definidosse concentrameminiciativas
a serem conduzidas exclusivamente por orgdos do Poder Executivo Federal, conforme pode se
observar na tabela a seguir:

Tabela 5 — Compromissos relacionados ao tema “dados abertos” firmados pelo Brasil nos dois
planos de acdo para governo aberto.

Plano Descricdao Responsavel
1° Defini¢cdo e Construg¢do do Data Warehouse do Portal da | Antiga Controladoria-
Transparéncia (peca 69, p. 7). Geral da Unido (CGU)
1° Reestruturacdo do Portal da Transparéncia (pega 69, p. 7). | Antiga CGU
1° Disponibiliza¢do de dados do Sistema de Gestdo de | Ministério do

Convénios e Contratos de Repasse (Siconv) - pe¢a 69, p. 7. | Planejamento,
Or¢camento e Gestdo

(MP)
1° Construcdo da Plataforma para Gestdo de Informagdo | Antigo Ministério da
Estratégica em Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (Plataforma | Ciéncia, Tecnologia e
Aquarius) — peca 69, p. §. Inovagao (MCTI) e
Antiga CGU
1° Desenvolvimento da Infraestrutura Nacional de Dados | MP
Abertos (Inda) — peca 69, p. 8.
1° Plano de capacita¢do da Inda (pega 69, p. 8). MP
1° Ac¢des de disseminag¢do (pega 69, p. 8). MP
1° Portal Brasileiro de Dados Abertos (pega 69, p. 8-9). MP
2° Dados Educacionais Abertos (pega 70, p. 16). MEC
2° Aprimoramento da transparéncia dos dados do Sistema | Antigo Ministério da
Nacional de Informagoes de Defesa do Consumidor (peca | Justica (MJ)
70, p. 17).
2° Abertura dos dados da execugdo do orcamento da Unido e | MP

das compras Governamentais (pe¢a 70, p. 17).

2° Dissemina¢do da cultura de abertura de dados publicos | MP
junto a governos locais (peca 70, p. 18).

2° Tecnologias de suporte e modelos de licenciamento paraa | MP
publicagdo de dados abertos (pega 70, p. 18).

2° Proposta de disponibiliza¢do de informagoes dos sistemas | MP
governamentais em formato de dados abertos (pega 70, p.
18).

2° Reestruturacdo do Portal da Transparéncia do Governo | Antiga CGU

Federal brasileiro (pega 70, p. 20).

Fonte: produgdo da equipe a partir dos dados disponiveis em www.governoaberto.cgu.gov.br.

239. Da leitura da tabela anterior, constata-se a inexisténcia de iniciativas de abertura de dados
que inclua os Poderes Legislativo e Judiciario, bem como o Ministério Publico. Além disso, com
exce¢do do compromisso “Disseminagdo da cultura de abertura de dados publicos junto a governos
locais”, ndo foramidentificados compromissos que envolvessem estados e municipios de maneira
ativa em prol da abertura dos seus dados publicos.

240. Como possivel reflexo dessa falta de compromissos assumidos por outros atores
governamentais alémdo Poder Executivo Federal, pode-se citar uma reduzida quantidade de portais
oficiais de governos estaduais e municipais que publicam dados abertos. Mediante pesquisa feita
pela equipe de auditoria na internet, observou-se que, até o fim desta auditoria, apenas seis estados
e seis capitais brasileiras possuiam sitios oficiais que publicavam dados governamentais na forma
aberta, sendo que o unico estado da federagdo que disponibiliza dados também no Portal Brasileiro
de Dados Abertos é o estado de Alagoas (peca 98).

241. Apesarda pouca oferta de portais de estados e municipios que possibilitem o acesso a dados
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abertos, identificou-se que hd interesse da sociedade por esses dados. E o que mostra, por exemplo,
um dos resultados da pesquisa realizada pela equipe de auditoria junto a participantes de listas de
discussdo sobre dados abertos disponiveis na internet, na qual observa-se que cerca de 28% dos
respondentes acessavam dados abertos provenientes de portais estaduais e municipais com essa
finalidade, conforme ilustrado a seguir:

Figura 18 — Distribuicdao percentual de fontes de consumo de dados abertos

1,41%

Qutros

12,68% 22,07% Portal Brasileiro de Dados Abertos

Portais estaduais de Dados Abertos

B Portais municipais de Dados Abertos

16,43% B Portais de organizagado publica

B Portal Brasileiro da Transparéncia

Pedido via s-SIC

Fonte: Pesquisa realizada pela equipe de auditoria junto a pessoas participantes de
comunidades de dados abertos (69 respondentes)

242. De fato, algumas politicas publicas tém sua execugdo compartilhada e descentralizada nas
demais esferas da federagdo, a exemplo da seguranca publica e da educacgao, e, por isso, dados
sobre essas politicas costumam ser de grande interesse da populagado.

243. Uma das possiveis causas que possam estar contribuindo para o cenario descrito neste achado
se refere ao fato de que o Comité Interministerial Governo Aberto (Ciga), instituido pelo Decreto
s/n de 15 de setembro de 2011 e coordenado pela Casa Civil da Presidéncia da Republica, é
integrado exclusivamente por orgaos do Poder Executivo Federal (art. 5°).

244. Ora, se ndo ha participagdo de representantes de outros poderes da Republica e de demais
unidades da Federagdo aléem da Unido no referido comité, torna-se mais dificil discutir e propor
agoes transversais de abertura de dados que abranjam todo o Estado brasileiro e ndo so o Poder
Executivo Federal. Cabe salientar que uma das finalidades do Ciga é justamente promover a
articulagdo intragovernamental necessdaria a execug¢do das agoes conjuntas, troca de experiéncias,
transferéncia de tecnologia e capacitag¢do no dmbito do plano de a¢do sobre governo aberto (art.
3¢ inciso I, do Decreto s/n de 15 de setembro de 2011).

245. Diante disso, convém avaliar a possibilidade de que os demais poderes e esferas de governo
tenham algum grau de representatividade no Ciga, de forma a cumprir, mais efetivamente, o
compromisso feito na Declaragdo de Governo Aberto no sentido de aumentar a disponibilidade de
informagées em todos os niveis de governo.

246. Outra medida que poderia contribuir para o cumprimento desse compromisso estd relacionada
ao aprimoramento dalegislagdo voltadaa abertura de dados emnivel de Estado, ndo se restringindo
ao Poder Executivo Federal.

247. Adespeito dea Lei 12.527/2011 ser considerada a principal referéncia legal sobre o tema, ela
foca no acesso a informagdo publica mediante mecanismos de transparéncia, seja ela passiva ou
ativa, dispondo, apenas de maneira superficial, sobre a necessidade de disponibilizag¢do de dados
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governamentais em formato aberto. Contrapoe-se, por exemplo, com normativos especificos
aplicaveis ao Poder Executivo Federal sobre dados abertos, a exemplo da IN — SLTI/MP 4/2012 e
do Decreto 8.777/2016. Dessa forma, apesar de a LAI ter dispositivos que tratem da publicacdo de
dados abertos, é possivel que muitos gestores publicosndo estejamatentosa essa necessidade, tendo
em vista que esse ndo é exatamente o objetivo principal da lei.

248. Nesse contexto, registre-se que, atualmente, a exemplo do Projeto de Lei 5.276/2016 (conforme
registro no paragrafo 82 deste relatorio), tramita na Comissdo de Ciéncia e Tecnologia,
Comunicagado e Informatica da Camara dos Deputados (CCTCI/CD) o Projeto de Lei 7.804/2014,
que propoe a instituicao da Lei de Dados Abertos. De forma semelhante ao observado na OGP, as
disposicdes contidas no referido projeto, se aplicam somente as organizagoes publicas integrantes
dos Poderes Executivos das trés esferas da federacdo, deixando de abranger, portanto, os demais
Poderes da Republica, além do Ministério Publico.

249. Ante o exposto, convém encaminhar o presente relatorio de auditoria a CCTCI/CD da Camara
dos Deputados a fim de subsidiar as discussoes sobre o PL 7.804/2014 com as informagoes aqui
apresentadas, pois entende-se que uma lei de abrangéncia nacional editada pelo Congresso
Nacional pode ser o instrumento adequado para impulsionar a cultura de dados abertos em toda a
Administragdo Publicabrasileira, a exemplo do efeito produzido pela LAIna transparénciapublica.

Causas
a) o Ciga é composto apenas por 0rgaos do Poder Executivo Federal;

Efeitos e riscos decorrentes da manutencdo da situacdo encontrada

a) ndo aproveitamento do potencial de abertura de dados de outros poderes e unidades da
federagdo (potencial).

Conclusdo

250. A despeito de a STI/MP ter procurado atuar em conjunto com 0rgdos de outros poderes da
republica, bem assim com demais unidades da federa¢do em prol do aumento da quantidade de
dados abertos governamentais no Brasil, convém que o Poder Executivo Federal avalie formas
envolver os demais poderes da republica, bem como outras unidades da federagdo, nos
compromissos de abertura de dados firmados no ambito da OGP.

251. Alemdisso, tendo emvista o desenvolvimento da abertura de dados promovida pela Inda nos
ultimos anos no ambito do Poder Executivo Federal, convém promover o compartilhamento de
experiéncias, agoes e produtos por ela desenvolvidos com os demais orgdos da Administracdo
Publica Federal e com os governos locais podem alavancar o tema em beneficio da so ciedade.

252. Por fim, uma lei especifica de dados abertos, aplicavel a todos os poderes e esferas da
federagdo, poderia impulsionar a cultura de dados abertos em toda a Administra¢do Publica
brasileira.

Propostas de encaminhamento

253. Recomendar a Casa Civilda Presidénciada Republica que, nacondi¢do de orgdo coordenador
do Comité Interministerial Governo Aberto, conforme disposto no art. 5°, inciso I, do Decreto s/n de
15 de setembro de 2011, avalie a conveniéncia e oportunidade de ampliar a representatividade do
referido comité mediante participagdo de representantes dos demais Poderes e de outras unidades
dafederacdo, comvistas a aumentara disponibilidade de informagades emtodos os niveis de governo
segundo compromisso consignado na Declarag¢do de Governo Aberto.

254. Encaminhar o presente relatorvio, acompanhado do voto e do acorddo que vier a ser proferido
a Secretaria de Transparéncia e Preven¢do da Corrup¢do do Ministério da Transparéncia,
Fiscaliza¢do e Controle, haja vista que, de acordo como art. 7°do Decreto s/n°de 15 de setembro
de 2011, compete aquela pasta a coordenacdo do Grupo Executivo, bem como o apoio
administrativo e os meios necessarios a execu¢do dos trabalhos do Comité Interministerial Governo
Aberto, conforme determina o art. 11 da referida norma.

255. Recomendar ao Comité Gestor da Inda, por meio da STI/MP, presidente do comité, que se
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articule com outros poderes da republica e esferas de governo com vistas ao compartilhamento de
estratégias, agoes e produtos no sentido de maximizar o aproveitamento de solugoes elaboradas em
prol da abertura de dados, tais como guias, manuais, entre outros.

256. Encaminhar o presente relatorio, acompanhado do voto e do acorddo que vier a ser proferido
a Comissado de Ciéncia e Tecnologia, Comunicagdo e Informdtica da Cadmara dos Deputados, ao
relator do PL 7.804/2014 na referida comissdo, que trata da instituicdo da Lei de Dados Abertos, e
a Comissdo de Ciéncia, Tecnologia, Inovagdo, Comunicagdo e Informadtica do Senado Federal, com
vistas a subsidiar as discussdes sobre o tema no dmbito daquelas casas legislativas.

8. Andlise dos comentdrios dos gestores

257. Em decorréncia do procedimento previsto no paragrafo 185 do Manual de Auditoria
Operacional, aprovado pela Portaria-Segecex 4, de 26/2/2010, e da existéncia de propostas de
deliberagdo deste relatorio que podem gerar impacto as atividades da STI/MP na conducdo da
politica de dados abertos do Poder Executivo Federal, e considerando o disposto nos paragrafos
144 a 147 das Normas de Auditoria do Tribunal de Contas da Unido, aprovadas pelas Portarias -
TCU 280/2010e 168/2011, o relatorio preliminar da presente fiscalizagdo foi submetido aos
gestores da organizagdo fiscalizada (Oficio 798/2016-TCU-Sefti, peca 102), de 26/8/2016, a fim de
que pudessem se pronunciar sobre as conclusoes e sobre as propostas de encaminhamento
inicialmente formuladas pela equipe de auditoria.

258. Em resposta, a ST/MP se manifestou por meio da Nota Técnica SEI 12.905/2016-MP,
emcaminhada via Oficio 54.768/2016-MP (peca 104), datado de 12/9/2016. Em tal documento, a
referida Secretaria considera que a auditoria que vem sendo realizada pelo TCU é de grande valia
para o aperfeicoamento da politica e das iniciativas de dados abertos do Governo Federal,
sobretudo para o melhor funcionamento da Infraestrutura Nacional de Dados Abertos e de seu
comité gestor (pe¢a 104, p. 6).

259. Por outro lado, a STI/MP, por meio do seu Departamento de Governo Digital
(DEGDI/STI/MP), entendeu ainda ser necessario tecer consideragoes sobre alguns pontos, os quais
serdo explicitados e analisados a seguir.

260. Em relagdo aos achados 1, 2 e 5, registra-se que os comentarios apresentados pela STUMP
ensejaram alteragoes em alguns encaminhamentos propostos no relatorio preliminar, razdo pela
qual as andalises dos argumentos foram realizadas no dmbito dos respectivos achados, conforme
orientagdo contida no item 188 do Manual de Auditoria Operacional do TCU. De modo diverso, os
comentarios sobre os achados que ndo tiveram o conddo de alterar o posicionamento da equipe de
auditoria manifestado no relatorio preliminar foram analisados nesta se¢do, seguindo o
procedimento previsto no item 189 do referido manual.

Comentarios sobre o Achado 3

261. No relatorio de auditoria preliminar, foi proposta recomendagdo ao CGlnda para que, por
meio da STI/MP, orgdo que o preside, oriente normativamente os orgaos e entidades que integram
a Inda a adotarem algumas medidas importantes no contexto da publicagdo de dados abertos (peca
105, p. 32, item 133.1 e subitens).

262. Em sua manifesta¢do, a STI/MP argumenta que a evolugdo dos instrumentos de orientagdo,

tais como o manual de elaboragdo de PDA e a cartilha de publicag¢do de dados, seriam suficientes
para atender as medidas sugeridas pela equipe de auditoria, sem necessidade de normatizagdo.

Destaca, também, que a pouca efetividade da politica de dados abertos do Poder Executivo Federal
quanto ao planejamento e a publica¢do de dados governamentais devia-se a auséncia de uma norma
que regulamentava a obrigatoriedade de publica¢do do PDA, sendo essa caréncia suprida coma
publicagdo do Decreto 8.777/2016 (pega 104, p. 5).

Analise

263. Embora constituam iniciativas louvdveis, os instrumentos de natureza orientativa sobre dados
abertos ja existem ha algum tempo e nem por isso houve aumento significativo da quantidade de
dados abertos publicados, conforme amplamente demonstrado no achado 3 deste relatorio. Por
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outro lado, pode-se afirmar que a edi¢do de um instrumento normativo, em especial o Decreto
8.777/2016, tem provocado maior efetividade nas agoes de abertura de dados das organizagées
publicas se comparado a manuais, cartilhas e kits de dados abertos até entdo desenvolvidos, tendo
emvista o crescimento recente dapublicagcdo de PDAs no dmbito da Administragdo Publica Federal
apos a publicac¢do da referida norma.

264. Ndo se pretende, aqui, menosprezar a importdncia dessas iniciativas. De fato, elas sdo
essenciais para construir a cultura de dados abertos no setor publico, porémndo tém se mostrado
suficientes para, por si so, alcang¢ar tal objetivo. Entende-se necessario, portanto, haver suporte
normativo para que a politica de dados abertos tenha maior efetividade, o que em certa medida foi
feito com a com a edig¢do do Decreto 8.777/2016, conforme apontado pela propria STI/MP.

265. No entanto, as providéncias sugeridas pela equipe de auditoria no encaminhamento proposto
no item 133.1 do relatorio preliminar de auditoria, cujo mérito ndo foi contestado pela STUMP, ndo
forammencionadasno ambitodo aludido decreto e, considerando a evolucdodo cendriode abertura
de dados até entdo, ndo ¢ razoavel supor que tais medidas sejam espontaneamente adotadas pelas
organizagoes.

266. Ante o exposto, opta-se pormanter a proposta de recomendagdonostermos emque foiredigida
na versdo preliminar.

Outros comentarios

267. A STI/MP sugere o compartilhamento do relatorio de fiscaliza¢do preliminar com a
STPC/MTFC, haja vista que, de acordo como art. 7° do Decreto s/n de 15 de setembro de 2011,
compete aquela Pasta a coordenagdo do Grupo Executivo do Ciga, bemcomo o apoio administrativo
e 05 meios necessdrios a execugdo dos trabalhos do referido comité, conforme determina o art. 11
da citada norma (pega 104, p. 6).

268. Como consideragdo final na Nota Técnica, a STI/MP sugere a defini¢do de temas prioritirios
para a abertura de dados, em especial os que poderdo reposicionar o pais em indicadores
internacionais de dados abertos e que deverdo gerar maior impacto social e economico (pega 104,
p. 6). A Secretaria menciona, portanto, uma lista de bases que, no seu entender, preenchem esses
requisitos, conforme listado a seguir:

Tabela 6 - Bases de dados sugeridas pela STI/MP que podem gerar maior impacto social e
econdmico para o Brasil

Bases de dados sugeridas Organizacoes gestoras

nota fiscal eletronica, beneficidrios de empresas, | Receita Federal do Brasil (RFB).
unidades de atendimento, renuncia fiscal, séries
historicas de aliquotas de impostos e estatisticas
de bens apreendidos

emissdo de poluentes Instituto Nacional de Metrologia,

Qualidade e Tecnologia (Inmetro) e
Ministério do Meio Ambiente.

estatisticas criminais Ministério da Justica e Cidadania
(MJC).

transporte publico Agéncia Nacional de Transporte
Terrestre.

propriedade de imoveis rurais e urbanos Instituto Nacional de Colonizagdo e

Reforma Agraria, Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e
Gestdao; RFB e MJC.

Codigo de Endere¢camento Postal Empresa Brasileira de Correios e
Telégrafos.
base de Curriculum Lattes Conselho Nacional de

Desenvolvimento Cientifico e
Tecnologico.
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dados sobre o clima Instituto  Nacional de Pesquisas
Espaciais e Inmetro.

Analise

269. Tendo em vista o cardter sigiloso do relatorio de fiscalizagdo preliminar (pega 105), ndo é
possivel, no presente momento, compartilhda-lo com a STPC/MTFC. No entanto, serd proposto o
envio da versdo final do relatorio de auditoria, acompanhado do voto e do acorddo a ser proferido
por esta Corte de Contas a aludida Secretaria com objetivo de informa-la sobre as consideragoes
feitas neste trabalho que envolvem o Ciga.

270. Ja em relagdo a sugestao de temas prioritarios para abertura de dados feita pela ST/MP,
cumpre registrarque, no Achado 4 deste documento, a equipe de auditoria discutiusobre o reduzido
impacto do uso dos dados abertos no Brasil, concluindo que as organizacoes publicas devem
priorizar a publicagdo de dados que possam gerar valor para os usudrios. Essa ¢ uma das razoes
pelas quais esta sendo proposta recomendagdo ao CGlnda para que identifique programas, agoes e
dados governamentais que tenham potencial para gerac¢do de impactos econéomicos e sociais
decorrente da abertura de dados governamentais.

271. Nesse contexto, a abertura de bases de dados especificas, visando atender aos anseios e das
demandas da sociedade, bem como seguir boas praticas apontadas por indicadores internacionais,
vai ao encontro exatamente do fomento ao uso dos dados abertos, cabendo ao CGlnda articular-se
com as organizagoes publicas responsaveis para que as bases mencionadas pela STI/MP sejam
incluidas e priorizadas nos respectivos planos de dados abertos (conforme dispoe o art. 5, §2,°
inciso Il, do Decreto 8.777/2016), haja vista o alto potencial de impacto positivo que pode ser gerado
para a sociedade brasileira caso eles sejam abertos.

272. Sendo assim, considera-se adequado incluir proposta de recomendagdo no sentido de que o
CGlnda se articule com os gestores responsaveis a fim de priorizar a abertura dos dados publicos
contidos nas bases de dados sugeridas pela STI/MP.

9. Conclusdao

273. A presente auditoria operacional teve por objetivo avaliar a condugdo da politica de abertura
de dados da administra¢do publica federal direta, autarquica e fundacional do Poder Executivo
Federal Constatou-se que, embora a STI/MP e o CGIndatenhamadotado diversas agoes comvistas
a promover a cultura de dados abertos, ha aspectos que podem ser aperfeicoados.

274. Umdeles se refere ao marco regulatorio de dados abertos no Brasil. A auséncia de definicdo
de licen¢a de uso de dados abertos pode trazer limitagcoes a sua utiliza¢do por potenciais
consumidores. Aléem disso, afalta de legislacdo especifica sobre o que deveria ser considerado dado
pessoal pelo Poder Publico pode causar inseguranga nos gestores quando da abertura de
determinados conjuntos de dados. Dessa forma, apesar dos avangos normativos promovidos pelo
recéem-editado Decreto 8.777/2016, as citadas deficiéncias no arcabou o juridico que regulamenta
a abertura de dados no pais podem tornar menos efetiva a politica de dados abertos do Poder
Executivo Federal (Achado 1, Se¢do 3.1).

275. Mesmo sem um marco regulatorio totalmente aderente as boas praticas sobre dados abertos, o
CGlInda tem procurado cumprir, dentro dos limites normativos, o seu papel de principal agente
condutor da politica de dados abertos do Poder Executivo Federal. No entanto, foram observadas
deficiéncias que podem comprometer as discussoes sobre questoes imp ortantes relacionadas a
abertura de dados, sendo a principal delas a participagdo de pessoas no comité que ndo tém
autoridade suficiente para assumir compromissos e definir acdes no que tange a governanga e d
execugdo da politica de dados abertos (Achado 2, se¢do 3.2).

276. Em termos de efetividade, observou-se que, ao longo dos ultimos anos, alguns resultados da
politica tém se mostrado pouco expressivos sobretudo no que diz respeito ao planejamento e a
publica¢do de dados abertos pelas organizagdes do Poder Executivo Federal, possivelmente em
decorréncia de fatores como inadequada gestdo da informacgdo, auséncia de capacitacdo dos
gestores no tema, entre outros (Achado 3, se¢do 4.1).
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277. Ressalte-se que a disponibilizagdo de dados abertos governamentais, por si s, ndo é suficiente
para que sejam colhidos os beneficios esperados, sendo necessaria uma politica que privilegie o
reuso dos dados que sao disponibilizados pelas organizagoes publicas, engajando determinados
participantes do chamado ecossistema de dados abertos, a exemplo das empresas, da midia
especializada e do setor académico, de forma a possibilitar a geragdo de novos conhecimentos,
produtos e servicos. Nesse sentido, identificou-se que a politica atualmente adotada ndo tem sido
efetiva em incentivar e propiciar as condicoes necessarias para o uso de dados governamentais por
determinados setores da sociedade, o que pode ter contribuido para a pouca expressividade dos
impactos politicos, sociais e econdomicos relatados na 3“edigdo do relatorio Op en Data Barometer
(Achado 4, se¢do 5.1).

278. Para que o uso de dados governamentais seja realmente efetivo em beneficio da sociedade, é
necessdrio investir em mecanismos de intera¢do com a comunidade usudria que sejam acessiveis
mediante o Portal Brasileiro de Dados Abertos e possibilitem solicitar a abertura de determinados
conjuntos de dados, reportar erros existentes nos dados e elucidar duvidas a respeito dos dados
obtidos. Ademais, é necessdrio aprimorar a qualidade dos metadados registrados no referido portal
para facilitar a busca e a compreensdo dos conjuntos de dados ali catalogados (Achado 5, se¢do
6.1).

279. Independentemente do progresso obtido até agora, a STI/MP e o CGlnda tém desenvobido
diversas agoes que visam promover o desenvolvimento da cultura de dados abertos no Poder
Executivo Federal. A despeito disso, o Brasil, ao assinar a Declaragdo de Governo Aberto no ambito
da OGP, assumiu o compromisso de aumentar a disponibilidade de informagées em todos os niveis
de governo, o que significa incluir a participagdo de outros poderes da republica, bem como de
outras esferas da federacdo. Contudo, os planos de a¢do de governo aberto executados pelo Brasil
até o momento envolveram apenas orgdaos do Poder Executivo Federal, o que pode tornar mais
dificil a discussdo e a proposicdo de agoes transversais de abertura de dados que abranjam todo o
estado brasileiro (Achado 6, se¢do 7.1).

280. De modo geral, é inegavel que a STI/MP, tanto na condigdo de orgao central do Sisp quanto
de presidente do CGlnda, tem considerado a abertura de dados como um dos temas prioritarios de
sua gestdo. Ao longo dos ultimos anos, a secretaria tem atuado para alavancar as agoes de
publicagdo, em formato aberto, de dados governamentais das organizagoes que integram o Poder
Executivo Federal, bem como para facilitar o acesso e incentivar a utilizagcdo desses dados pela
comunidade usudria, embora haja espago para melhorias, conforme apontado pela equipe de
auditoria ao longo dos achados descritos neste relatorio.

281. Com o objetivo de contribuir para o desenvolvimento da abertura de dados no Brasil, serdo
propostas deliberacoes quevisamaperfei¢oar a politica de dados abertos adotada. Como potenciais
beneficios desta auditoria, cita-se o aumento na quantidade de informagoes publicadas na forma de
dados abertos por orgaos e entidades federais, a melhoria dos mecanismos quepossibilitam o acesso
a esses dados; bem como um maior uso dos dados governamentais no desenvolvimento de produtos,
servigos e de novos conhecimentos, além de p ossibilitar maior transparéncia e controle social da
gestdo das politicas publicas.

10.Propostas de encaminhamento

282. Determinar, com fulcro no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992 c/c o art. 250, inciso I, do
Regimento interno do TCU, ao Comité Gestor da Infraestrutura Nacional de Dados Abertos, por
meio da Secretaria de Tecnologia da Informacdo do Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestio, presidente do comité, que, no prazo de noventa dias:

282.1. institua o regimento interno previsto no art. 6°, inciso I, da IN— SLTI/MP 4/2012, com vistas
a detalhar a sua organiza¢do e o seu funcionamento;

282.2. dé ciéncia do relatorio, voto e acorddo que vierem a ser proferidos aos orgdos e entidades
da administrac¢do direta, autarquica e fundacional do Poder Executivo Federal, com vistas a
apoia-los nas suas respectivas agoes de abertura de dados.

283. Recomendar, com fulcro no art. 43, inciso Il, da Lei 8.443/1992 c/c o art. 250, inciso I, do
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Regimento Interno do TCU, ao Comité Gestor da Infraestrutura Nacional de Dados Abertos, por
meio da Secretaria de Tecnologia da Informacdo do Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo, presidente do comité, que:

283.1. considerando a competénciaatribuida peloart. 5°,§ 1°, do Decreto 8.77 7/2016, promova
regulamentagdo de licenga especifica de uso dos dados governamentais disponibilizados no dmbito
do Poder Executivo Federal na forma aberta, em consondancia com a metodologia Odra do Banco
Mundial, Parte B, se¢do 2 — Policy/Legal Framework (Estrutura de Politicas/Legal — tradugdo
livre);

283.2. considerando o disposto no art. 5°, §3°, do Decreto 8.777/2016, oriente as organizagdes do
Poder Executivo Federal para que, quando da elaboragdo de seus planos de dados abertos, incluam
andlise de risco quanto a presenca de dados de carater pessoal e executem os procedimentos
adequados ao resultado dessa avaliagdo, de modo a assegurar a adequada protegio desses dados,
conforme previsdo expressa no art. 6°, inciso Ill, da Lei 12.527/2011;

283.3. considerando o disposto no art. 5° § 1° do Decreto 8.777/2016, promova a
normatizag¢do dos critérios de designagdo dos representantes das organizagdoes para participar do
Comité Gestor da Inda, de forma que tenham autoridade suficiente para assumir compromissos e
definir agoes no que tange a governanga e a execug¢do da politica de dados abertos em suas
respectivas organizagoes, propondo-se, preferencialmente, a indica¢do do responsavel por
assegurar a publicacdo e atualizacdo do Plano de Dados Abertos, conforme disposto no art. 5, §
4° do aludido Decreto c/c art. 40 da Lei 12.527/2011, de forma a deixar claro que a pessoa
designada ndo necessariamente devera ser da drea de tecnologia da informagao,

283.4. considerando a competéncia conferida pelo art. 5°, § 1°,do Decreto 8.777/2016, oriente
normativamente os orgaos e entidades da administragdo direta, autarquica e fundacional do Poder
Executivo Federal a:

283.4.1. adotarem medidas para que os dados publicados na forma aberta sejam acessiveis também
no Portal Brasileiro de Dados Abertos;

283.4.2. realizarem adequada gestdo das informagoes da organizagdo, contemplando, entre outras
praticas, o levantamento e a organizagdo das bases de dados, de forma a propiciar a publicagdo de
dados abertos de maneira correta e atualizada;

283.4.3. incluirem, emseus planos de dados abertos, a¢oes de capacitagdo e sensibilizagdo relativas
a abertura de dados publicos, inclusive da alta administra¢do;

283.4.4. preverem, em seus processos de desenvolvimento de software, que os novos sistemas de
informacgado sejam projetados para, desde a sua entrada em produgdo, possibilitarem a exportagdo
de dados em formato aberto.

283.5. se articule com escolas de governo com vistas a promog¢ado de cursos e treinamentos que
venham suprir eventuais lacunas de competéncias técnicas de gestores publicos relacionadas a
abertura de dados;

283.6. promova, por meio dos planos de dados abertos dos orgaos e entidades que integram a Inda,
a identificagdo de programas, agoes e dados governamentais que tenham poten cial para geragdo de
impactos econdmicos e sociais decorrente da abertura de dados, e, em seguida, promova a
articulagdo com os respectivos orgaos gestores desses programas, agoes e dados com vistas a
propiciar o desenvolvimento de produtos, servigos e modelos de negocio que possam fazer uso de
dados abertos governamentais;

283.7. a fimde propiciar impactos positivos, economicos e sociais para a sociedade brasileira, se
articule com as organizagdes responsaveis pelas bases de dados governamentais indicadas pela
Secretariade Tecnologiada Informagdo do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo,
e listadas a seguir, com vistas a avaliar a possibilidade de abertura dos dados publicos nelas
contidos:

283.7.1. nota fiscal eletrénica, beneficiarios de empresas, unidades de atendimento, renuncia fiscal,
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series historicas de aliquotas de impostos, estatisticas de bens apreendidos (todos da Receita
Federal do Brasil - RFB),

283.7.2. emissdo de poluentes (Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecno logia e
Ministério do Meio Ambiente),

283.7.3. estatisticas criminais (Ministério da Justica e Cidadania),
283.7.4. transporte publico (Agéncia Nacional de Transporte Terrestre);

283.7.5. propriedade de imoveis rurais e urbanos (Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma
Agraria; Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, Receita Federal do Brasil e
Ministério da Justica e Cidadania),

283.7.6. Codigo de Enderecamento Postal (Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos);

283.7.7. base de Curriculum Lattes (Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnologico);

283.7.8. dados sobre o clima (Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais e Instituto Nacional de
Metrologia, Qualidade e Tecnologia).

283.8. se articule com organizagoes de fomento a pesquisa cientifica, a exemplo do Conselho
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico, com vistas a desenvolver a¢oes que possam
incentivar o setor académico a desenvolver pesquisas que utilizem dados abertos governamentais,
de forma a contribuir com o desenvolvimento cientifico e tecnologico do Pais,

283.9. considerando o disposto no art. 5°, § 2°, inciso VI e no art. 6°, caput, do Decreto 8.777/2016,
e em consondnciacoma Metodologia Odrado Banco Mundial, Parte B, se¢do 5 — Demand for Open
Data (Demanda por Dados Abertos — tradugdo livre), estabelega, no Portal Brasileiro de Dados
Abertos ou em outro sitio na internet acessivel mediante o referido portal, mecanismos de interacdo
coma comunidade usudria com vistas a correta identificagdo e acompanhamento das demandas por
dados abertos governamentais, contendo, no minimo, opg¢des para solicitar a abertura de
determinados conjuntos de dados, para reportar erros existentes nos dados, para elucidar duvidas
a respeito dos dados obtidos, bem como para possibilitar a interagdo entre pessoas da comunidade
usuaria,

283.10. oriente os orgados e entidades da administracdo direta, autarquica e fundacional do Poder
Executivo Federal a avaliarem as demandas da sociedade por dados governamentais mediante o
mecanismo estabelecido no subitem anterior quando da elaboragdo dos respectivos planos de dados
abertos;

283.11. tendo em vista as disposi¢oes constantes das se¢ées 6 e 7 da Cartilha Técnica para
Publicagdo de Dados Abertos do Brasil, implante controles no Portal Brasileiro de Dados Abertos
que garantam o correto preenchimento dos metadados dos conjuntos de dados ali catalogados,
exigindo, no minimo, o registro daqueles considerados obrigatorios segundo o referido documento,
deforma afacilitara localizagdo e, por consequéncia o uso desses dados embeneficio da sociedade;

283.12. se articule com outros poderes da republica e esferas de governo com vistas ao
compartilhamento de estratégias, a¢des e produtos no sentido de maximizar o aproveitamento de
solugcdes elaboradas em prol da abertura de dados, tais como guias, manuais, entre outros.

284. Recomendar, com fulcro no art. 43, inciso Il, da Lei 8.443/1992 c/c o art. 250, inciso I, do
Regimento Interno do TCU, a Secretaria de Tecnologia da Informacdo do Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestio que, considerando a atribui¢do contida no art. 2 1, inciso
I alinea “b”, do Decreto 8.818/2016:

284.1. quando forrevisada a EGD 2016-2019, reavalie o indicador associado ao cumprimento do
objetivo estratégico “OE.01 — Fomentar a disponibilizacdo e o uso de dados abertos” no que tange
ao uso efetivode dados abertos governamentais pelasociedadee, se foro caso, modifique -o de modo
a torna-lo mais objetivo e de facil mensurag¢do,

284.2. estabeleca, em nivel de detalhamento adequado, as a¢oes necessarias para cumprir a
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iniciativa estratégica IE.01.04 da EGD 2016-2019, comvistas a fomentar o uso de dados abertos
governamentais e desenvolver o ecossistema de dados abertos.

285. Recomendar, com fulcro no art. 43, inciso Il, da Lei 8.443/1992 c/c o art. 250, inciso I, do
Regimento Interno do TCU, a Casa Civil da Presidéncia da Republica que, na condicdo de orgao
coordenador do Comité Interministerial Governo Aberto, conforme disposto no art. 5°, inciso I, do
Decreto s/n de 15 de setembro de 2011, avalie a conveniéncia e oportunidade de ampliar a
representatividade do referido comité mediante participacdo de representantes dos demais Poderes
edeoutras unidadesda federagdo, comvistas a aumentar a disponibilidade de informagoes emtodos
os niveis de governo segundo compromisso consignado na Declara¢do de Governo Aberto.

286. Dar ciéncia ao ao Comité Gestor da Infraestrutura Nacional de Dados Abertos, por meio da
Secretaria de Tecnologia da Informacdo do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e
Gestdo, presidente do comité, de que a falta de reunides bimestrais do citado comité e a ndo
elaboracgado do regimento interno da Inda afrontam, respectivamente, o art. 6°, § 1°e o art. 6°, inciso
I, da referida instrug¢do normativa, comprometendo a efetividade da politica de dados abertos do

Poder Executivo Federal, bem como o alcance da obrigagdo previstano art. 8°, § 3°, inciso 1I, da
Lei 12.527/2011.

287. Encaminhar o relatorio, voto e acorddo que vierem a ser proferidos, bem como copia deste
relatorio técnico:

287.1. a Comissdo de Ciéncia e Tecnologia, Comunicacdio e Informadtica da Cimara dos
Deputados, ao relator do PL 7.804/2014 na referida comissdo, que trata da institui¢do da Lei de
Dados Abertos, e a Comissdo de Ciéncia, Tecnologia, Inovacdo, Comunicagdo e Informdtica do
Senado Federal, com vistas a subsidiar as discussoes sobre o tema no ambito daquelas casas
legislativas,

287.2. as respectivas comissoes das casas legislativas que estdo analisando o PL 4.060/2012, com
o apensado PL 5.276/2016, da Camara dos Deputados, e o PL 330/2013, com os apensados
131/2014e181/2014, do Senado Federal, comvistas a subsidiar as discussoes sobrea normatizacdo
de aspectos voltados a prote¢do de dados pessoais pelo Poder Publico,

287.3. aos membros do Comité Gestor da Infraestrutura Nacional de Dados Abertos, definidos no
art. 5°,§ 1° da IN — SLTI/MP 4/2012, bem como do Comité Interministerial Governo Aberto,
estabelecidos no art. 5°do Decreto s/n de 15 de setembro de 201 1, a fim de cientifica-los sobre as
conclusédes obtidas nesta fiscaliza¢do a respeito da politica de dados abertos do Poder Executivo
Federal;

287.4. a Secretaria de Transparéncia e Prevencio da Corrupgio do Ministério da Transparéncia,
Fiscalizagdo e Controle, haja vista que, de acordo com o art. 7°do Decreto s/n’de 15 de setembro
de 2011, compete aquela Pasta a coordenag¢do do Grupo Executivo, bem como o apoio
administrativo e os meios necessarios a execucdo dos trabalhos do Comité Interministerial Governo
Aberto, conforme determina o art. 11 da referida norma.

287.5. ao Conselho Nacional de Justica, ao Conselho Nacional do Ministério Publico, a Camara
dos Deputados, ao Senado Federal e ao Tribunal de Contas da Unido, a fim de que eles tomem
conhecimento sobre as iniciativas de abertura de dados que vem sendo realizadas no ambito do
Poder Executivo Federal, subsidiando-os, se entenderemadequado, naformulacdo de suas proprias
politicas de dados abertos.

288. Autorizar a Sefti a promover a divulgacdo das informagoes presentes neste relatorio a fim de
fomentar a abertura de dados na Administra¢do Publica Federal;

289. Arquivar os presentes autos.
E o relatorio.
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i Mais detalhes sobre as diferengas entre transparéncia e abertura de dados podemserobtidos em, "Transparéncia, publicidade
e accountability", texto do Centro de Referéncia do Interesse Publico (CRIP), disponivel em
http://democraciaejustica.org/cienciapolitica3/sites/default/files/transparencia_publicidade e accountability.pdf.

ii O Politica Aberta é um aplicativo que busca apresentar, de maneira didatica, dados relacionados ao funcionamento da
politica brasileira. Em especial, o objetivo € que o funcionamento do governo (¢ as influéncias externas sobre o governo)se
tornem mais transparentes. O Politica Aberta utiliza dados abertos (open data) e ¢ construido em codigo aberto. Todos os
dados sd@o provenientes do Portal da Transparéncia e do Tribunal Superior Eleitoral.

iii Para cada escola, cidade, estado e para o Brasil o QEdu fornece acesso ficil a diversos dados educacionais,como a Prova
Brasil, o Censo Escolar, Ideb ¢ Enem, todos obtidos de fontes oficiais do governo.

iV O portal Orgamento ao seu Alcance desenvolvido pelo INESC (Instituto de Estudos Socioecondmicos), em parceria coma
Open Knowledge Foundation Brasil, tem como objetivo visualizar o orgamento federal de forma mais simples. Ele sintetiza
informagdes atualizadas e mensais sobre o desembolso financeiro dos ministérios e demais 6rgédos federais, que permitira um
acompanhamento do desempenho desses 6rgdos ao longo do ano, assim como comparagdes entre o volume de recursos
disponiveis para cada area do governo federal.

v Conforme nota publica disponivel em http://www.governoaberto.cgu.gov.br/noticias/2016/alteracao -no-prazo-de-entrega-
do-3o0-plano-de-acao-do-brasil-na-ogp.

Vi Temas propostos para o 3° Plano de Acdo disponiveis em http://www.governoaberto.cgu.gov.br/central-de-
conteudo/documentos/arquivos/DevolutivaConsultatemas 3PANfinal.pdf.

vii Colpaert, P., Sarah, J., Peter, M., Mannens, E., and Van de Walle, R. (2013). The 5 stars of open data portals. 7th
international conference on methodologies, technologies and tools enabling eGovernment (MeTTeG) 61-67.

viii A EGD esta publicada na internet e acessivel por meio do enderego http://www.govemoeletronico.gov.br/estrategia-de-
governanca-digital-egd/.

ix Mais detalhes sobre a licenga de uso podemser encontrados em http://www.gnu.org/licenses/gplLhtml.

X Mais detalhes sobre esta licenca de uso podemser encontrados em http://opensource.org/licenses/BSD-3-Clause.

xi Mais detalhes sobre esta licenga de uso podem ser encontrados emhttp://www.apache.org/licenses/.

xii Mais detalhes sobre esta licenga de uso podemser encontrados em https://br.creativecommons.org/.

xiii Mais detalhes sobre esta licenga de uso podem ser encontrados em http://opendatacommons.org/licenses/odbl/1-0.

xiv Mais detalhes sobre esta licenga de uso podemser encontrados em http://opendatacommons.org/licenses/by.

x Mais detalhes sobre esta licenga de uso podem ser encontrados em http://opendefinition.org/licenses/odc -pddl/.

i A Open Knowledge International é uma rede de pessoas, de abrangéncia mundial e sem fins lucrativos, apaixonadas pela
abertura usando advocacia, tecnlogia e treinamento para abrir informacdo e habilitar pessoas a trabalharem com ela para
criarem e compartilharem conhecimento (traducao livre — https://okfn.org/about/).

xii - Tjcenga de wuso de dados abertos criada pelo Reino Unido, acessivel por meio do enderego
http://www.nationalarchives.gov.uk/doc/open-government-licence/version/3/.

¥iii [jcenca de uso de dados abertos criada pelo Canad4, acessivel por meio do endereco http://open.canada.ca/en/open-
government-licence-canada.

xix Area da wiki da Inda que disponibiliza as minutas do seu regimento interno, acessivel por meio do enderego
http://wiki.gtinda.ibge.gov.br/Comite-Gestor-da-INDA .ashx.

x Area da wiki daIndaacessivelpormeio do seguinte enderego: http://wiki.gtinda.ibge.gov.br/Plano-de-Dados-Abertos.ashx
xi BEAL, Adriana. Gestdo Estratégica da Informacdo, Ed Atlas. 2004.

xdi Sitio acessivel por meio do endereco http://blog.estadaodados.conv.

xdii Informacdo disponivel no endereco http:/www.premioexxon mobil.com.bt/site/noticias/release 2015 03.aspx.

xiv. Qs sitios citados sdo acessiveis por meio dos enderecos eletronicos:  http:/colab.each.uspbr
http://www.apogeeu.fee.unicamp.br/; https://www.ufrgs.br/cegov/gt/v/6In=Governan%C3%A 7a_Digital,
http://www.econ.puc-rio.br/datazoony.

v Sitio acessivel por meio do endereco http://redelegislativadga.blogspot.com.br/2016/07/pesquisas -academicas-com-
dados-abertos.html.

xvi Area da Wiki da Inda acessivel por meio do endereco
http://wiki.gtinda.ibge.gov.br/ProdutoGT3_Portal%20de%20Dados%20Abertos.ashx.

xvii Area do Portal Brasileiro de Dados Abertos acessivel por meio do enderego http://189.9.150.21 7/sugira-dados/.

xwiii Sitio acessivel por meio do endereco http://open.canada.ca/en/suggested-datasets.

xix A cessivel mediante o endereco http://open.canada.ca/em/suggested-datasets.

X Portal da Transparéncia  do Ministério Publico acessivel  por  meio do enderego
http://www.cnmp.mp.br/portaldatransparencia/.

xad A cessivel mediante o enderego http://www.cnj.jus.br/programas -e-acoes/pj-justica-em-numeros.
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Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 56542071.


http://colab.each.usp.br/
http://www.apogeeu.fee.unicamp.br/
https://www.ufrgs.br/cegov/gt/v/6?n=Governan%C3%A7a_Digital
http://www.cnmp.mp.br/portaldatransparencia/index.php
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