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ABSTRACT

The study aimed to identify the level of data openness of the state traffic departments in
Brazif (DETRANs). Two assessment instruments were used: Berners-Lee’s (2010) Five Star
Scheme and the 15 Open Data Principles proposed by Opengovdata (2007). Based on
them, a methodology for structured analysis was built, and used to analyze three sets of
data: related to the National Driver's License (CNH), to vehicles, and to traffic violations.
Results indicate a low level of openness, lack of standardization, and the absence of
specific regulations to stimulate or oblige the publication of traffic data in open formats.

Key-words: open government data, drivers [licences, vehicles, traffic violations,
DENATRAN, DETRAN.

RESUMO

O artigo teve como objetivo identificar o nivel de abertura de dados governamentais dos
departamentos de transito dos governos estaduais (DETRANs) no Brasil. Foram usados
dois instrumentos de avaliacdo: o Esquema de Cinco Estrelas de Berners-Lee (2010) e os
guinze Principios de Dados Abertos do Opengovdata (2007). A partir deles, construiu-se
uma metodologia para analise estruturada, aplicada a trés conjuntos de dados: os da
Carteira Nacional de Habilitacdo (CNH), os de veiculos, e os de infracbes de transito
(muitas). Os resuitados da andlise indicam: baixo nivel de abertura de dados e de
gualidade das iniciativas de abertura, auséncia de padronizacdo de abertura dos dados de
transito e auséncia de regulamentacao especifica para estimular e/ou tornar obrigatéria a
publicacdo dos dados de transito em formato aberto.

Palavras-chave: Dados governamentais abertos, CNH, veiculos, infracfes de transito,
DENATRAN, DETRAN.
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1 INTRODUGAO

Ha mais de 90 milhdes de veiculos circulando nas vias brasileiras
(BRASIL, 2015). De acordo com o Ministério da Saude (DATASUS, 2016)
ocorreram 44.098 mortes no transito brasileiro em 2014. A essas estatis-
ticas somam-se os problemas e prejuizos sociais e econdmicos decorren-
tes, tais como congestionamentos, internacbes e gastos médicos (WHO,
2013).

Em 2010, a Organizacao das Nacoes Unidas {(ONU)}, por meio da Orga-
nizacao Mundial da Saude (OMS), lancou o Plano Global para a Década de
Acao pela Seguranca no Transito 2011-2020 (WHO, 2013). O objetivo é
apoiar o desenvolvimento de planos nacionais e locais para aumentar a
seguranca do transito. Seguindo a tendéncia internacional, o Brasil aderiu
como signatdrio do acordo mundial e desenvolveu seu Plano Nacional de
Reducdao de Acidentes e Seguranca Viaria para a década 2011-2020
(BRASIL, 2011a, 2011b).

A analise e proposicao de politicas para enfrentamento de boa parte
dos problemas da seguranca no transito apresentados pelo Plano da OMS
demanda que estejam disponiveis grandes volumes de dados, com intenso
uso de tecnologias de informacao e comunicacao (TIC). As acdes efetivas
neste setor, no entanto, estdo muito aquém do ideal: além de uma escas-
sa tradicao governamental de disponibilizacdo de dados, ha também um
limitado uso de tecnologias. Como resultado, os governos ainda mantém
caixas-pretas informacionais, com baixo nivel de transparéncia de dados
(RODRIGUES & SANTOS, 2015).

A utilizacao de Dados Governamentais Abertos (DGA) pode contribuir
para permitir maior acesso aos dados sobre transito a sociedade. Além da
possibilidade de melhoria da formulacdo e da implementacado de politicas
pUblicas na drea de transito, tais dados também podem ser utilizados para
a reducaéo de fraudes e corrupcdo, inclusive pelos érgaos de controle
externo. Por exemplo, ao identificar padrdées anormais de comportamento
em regides administrativas, como o aumento na emissaoc de documentos
de veiculos ou de carteira nacional de habilitacdao (CNH), seria possivel
identificar a ocorréncia de eventuais irregularidades e suas causas e
embasar a tomada de decisdo para as providéncias necessarias.

Apesar de seu potencial, os DGA aplicados ao transito ainda ndo sao
objeto significativo de pesquisa académica no Brasil. Para ilustrar,
podemos citar o Encontro Anual da ANPAD, que, no periodo entre 2010 e
2015, teve apenas cinco trabalhos apresentados sobre o tema.

O objetivo deste artigo é identificar o nivel de abertura de dados
governamentais dos departamentos estaduais de transito no Brasil
(DETRANS). O artigo também pretende contribuir para avancar o conhe-
cimento no campo em direcdo a modelos analiticos capazes de superar os
limites da andlise meramente descritiva, na medida em que se entende
gue os resultados da pesquisa poderdo contribuir para formular estraté-
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gias e acOes para atingir niveis de exceléncia dos dados abertos no tran-
sito brasileiro.

Este artigo apresenta, além da presente introdugao, a seguinte estru-
tura: contextualizacao, abordagem metodoldgica, revisao de literatura
sobre beneficios, riscos e desafios para os DGA, sob a perspectiva da
analise de iniciativas de dados governamentais abertos; discussao dos
resultados da anélise estruturada dos portais de dados governamentais
abertos de transito; e consideracdes finais.

2 CONTEXTUALIZAGAO

Apesar de a disponibilizacao de dados em formatos abertos ser objeto
de uma discussao relativamente antiga (ATTARD et a/., 2015), foi a partir
dos anos 2000 que esta discussac ganhou espaco na agenda dos
governos. Em 2003 a Public Sector information Directive (PS! Directive),
uma diretriz da Unido Europeia para a abertura de dados dos paises
membros, iniciou na regiao a implementacdo da politica de Informacao
Publica do setor publico, concluida em 2013 (JANSSEN et a/., 2015). A PS5/
Directive tem o objetivo de regular o uso de dados publicos na Uniao
Europeia, para que haja melhoria na troca de informacdes entre estados
nacionais e reducao de custos na entrega de politicas publicas, além de
outros beneficios da transparéncia e interoperabilidade entre os dados e
sistemas europeus.

Em 2009, acompanhando o movimento em defesa dos dados abertos
gue reuniu agentes do meio técnico, da sociedade civil, do meio
académico e empresarial, o governo dos Estados Unidos lancou um
memorando de transparéncia e governo aberto (OBAMA, 2009). Neste
memorando o uso do formato aberto aos dados de governo era incenti-
vado (COGLIANESE, 2009). O movimento deu forca a iniciativa de criacdo
do portal de dados abertos norteamericano: data.gov. Em meados de
2010, outros paises de lingua inglesa (Australia, inglaterra e Nova Zelan-
dia) também iniciaram suas politicas nacionais de acesso aos dados
publicos na web e criaram portais que disponibilizam as informacées ,uiicas
em diferentes formatos, inclusive formatos abertos, acompanhando os
Estados Unidos. Em um movimento paralelo, um grupo de paises que
inclui o Brasil lancou em 2011 a Parceria para Governo Aberto, ou "Open
Government Partnership - OGP” (MCDERMOTT, 2010}, cujo objetivo era
criar um ambiente de governo mais transparente, responsavel e respon-
sivo aos cidadaos, por meio da abertura do governo e de seus dados.
Atualmente, a OGP conta com 69 membros, cujos governos se Ccompro-
metem com o0s objetivos da parceria por meio de planos de acles
regularmente publicados e auditados pela sociedade civil (LEE & KWAK,
2012).

Em 2013, o Férum Politico do G8 criou também uma acdo para
abertura de dados em formatos abertos. Esta acao ficou conhecida como
G8 Open Data Charter (ODC), e se baseava em cinco principios monito-
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rados por planos de acdes nacionais e a abertura de dados de alto valor
(ATTARD et al., 2015}, a saber:

1. dado aberto como padrao de abertura;

2. qualidade e quantidade;

3. utilizdvel por todos;

4. abertura de dados para melhoria da governanca; e,

5. abertura de dados para a inovacao.

No Brasil, dados governamentais abertos costumam ser entendidos
de forma semelhante ao que é disseminado internacionalmente, como a
“disponibilizaca[Jo, pela internet, de informaco[Jes e dados governamen-
tais de dominio pu[blico para a livre utilizaca[Jo pela sociedade” (AGUNE
et al., 2010). Os dados governamentais abertos tém sido utilizados no
Brasil ndo s6 pela sociedade (RIBEIRO & ALMEIDA, 2011), como também
pelos governos, tanto no Poder Executivo (MATHEUS et a/, 2014a) quanto
no Legislativo (BORTOLATO, 2013).

Ap6s algumas experiéncias pioneiras em governos estaduais, 0sS
primeiros grupos de dados abertos governamentais federais foram abertos
a partir da entrada do Brasil na OGP, em 2011. No mesmo ano, o Governo
Federal lancou seu portal de dados abertos: dados.gov.br, em concor-
dancia com a Lei de Acesso a Informacao (BRASIL, 2011c). Com isso o
Brasil criava um arcabouco legal para a abertura de dados de forma ativa,
ou seja, por vontade prépria do governo, bem como de maneira passiva,
respondendo a pedidos de acesso a informacao (PEDROSO et a/., 2013).

Com o objetivo de melhorar a articulacao de iniciativas e promover o
incentivo aos esforcos na publicacdo de DGA, o Ministério do Planeja-
mento, Orcamento e Gestao instituiu, por meio da Instrucao Normativa
n% 4 de abril de 2012, a Infraestrutura Nacional de Dados Abertos (INDA),
definida como "um conjunto de padrdes, tecnologias, procedimentos e
mecanismos de controle necessarios para atender as condi¢bes de disse-
minacao e compartilhamento de dados e informacdes publicas no modelo
de dados abertos" (NEVES, 2013).

A partir deste momento, a publicacdo de dados abertos
governamentais passou a ser vista como um servi¢o publico prestado ao
cidadao (MIRANDA, 2011) e, portanto, deixou de ser pensada como mera
liberalidade do governo para melhoria da relacao com a sociedade. Com
isto, tornou-se objeto de reivindicacao como direito (VAZ et a/., 2013). Por
exemplo, quando da realizacdo da | Conferéncia Nacional sobre Trans-
paréncia e Controle Social (I CONSOCIAL), em 2012, a abertura de dados
governamentais foi uma das propostas mais votadas dentre as apresen-
tadas pelos representantes da sociedade civil (BRASIL, 2014).

3 ABORDAGEM METODOLOGICA

Neste artigo, adotou-se uma abordagem baseada na analise estrutu-
rada do conteldo dos portais dos departamentos de transito estaduais e
distrital (DETRANSs). A analise estruturada de contelGdo de portais consiste
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na realizacao de inspecdes, automatizadas ou nao, em portais selecio-
nados para verificar a existéncia e analisar, de forma objetiva, o nivel de
implementacao de determinados quesitos estabelecidos de antemao, quer
seja a partir da aplicacdo de instrumentos j& estabelecidos na literatura,
quer seja de instrumentos especificamente desenhados para os portais em
estudo. Trata-se de uma abordagem amplamente utilizada nas pesquisas
sobre portais na Internet (ESCHENFELDER et a/., 1997; VAZ, 2007; PINHO,
2008; KARKIN & JANSSEN, 2014).

A aplicabilidade desta abordagem ao presente estudo deve-se ao fato
de que a pratica de publicacdo de dados governamentais abertos normal-
mente vale-se de algum tipo de portal de dados abertos, no qual os dados
sao apresentados com informacdes complementares a seu respeito e
instrucdes para seu download.

Neste estudo, a analise estruturada dos portais utilizou dois
instrumentos: o Esquema de Cinco Estrelas (5EDA) (BERNERS-LEE, 2010) e
os Principios de Dados Abertos (15PDA) de OpenGovData (OPENGOVDATA,
2007). Estes dois modelos sintetizam expectativas tedricas sobre a
estruturacao dos dados abertos e sao apresentados na secao seguinte. A
inspecao estruturada dos portais foi realizada entre 21/04/2016 e
10/07/2016 e concentrou-se na andlise de conteldo dos portais, nao
sendo parte do escopo da pesquisa a analise de usabilidade.

Para a realizacdao deste estudo, como primeira etapa, foi conduzida
uma revisao de literatura no conjunto de revistas dos estratos Al, A2 e Bl
do sistema Qualis-CAPES (divisdao “Administracdo, Ciéncias Contdbeis e
Turismo”). As palavras-chaves pesquisadas foram dado(s} governa-
mental(ais) aberto(s), tanto de forma independente como em conjunto
com "transito". O objetivo era identificar o estado-da-arte da tematica e
nao sobrepor pesquisas anteriores sobre o assunto. Observou-se baixo
numero de publicacdes sobre dados abertos governamentais e nenhuma
delas tratando sobre dados abertos do transito brasileiro. Para comple-
mentar esta pesquisa, foi utilizado o motor de busca Google Académico,
utilizando as duas primeiras paginas com as mesmas palavras-chaves,
pois, apds a segunda pagina (cerca de 25 artigos), identificou-se que havia
repeticao e artigos fora do escopo.

Como o nimero de resultados em portugués foi baixo, optou-se por
ampliar a busca também em inglés, com "open government data". Foram
considerados para esta busca o periédico Government information
Quarterly (GiQ) e o Google Académico, tomando-se as duas primeiras
paginas de resultados (20 artigos cientificos), com as palavras-chave em
inglés.

Artigos que tratavam de Linked Data (em portugués, dados conec-
tados) foram incluidos na pesquisa em inglés, pois tratam semanticamente
do mesmo objeto, apesar de nomenclaturas diferentes. O journa/ GIQ foi
considerado, pois é atualmente o local de maior concentracdo de trabalhos
sobre dados abertos devido ao seu escopo, com oito artigos identificados.
inclui-se um artigo da GIQ sobre a coletanea de artigos internacionais da
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area utilizados na biblioteca de governo eletrbnico, a e-Gov Reference
Library (EGRL). O Google Académico foi considerado por sua busca retor-
nar os artigos mais citados, incluindo citacbes nao-académicas. Como
trata-se de um tema de relevancia maior no mundo pratico, em detri-
mento do mundo académico, o que se verifica através do baixo nimero de
publicacbées no Brasil, decidiu-se utilizar esta abordagem de busca de
referéncias, de forma complementar.

A legislacao sobre o assunto, basicamente o Cédigo de Transito Brasi-
leiro - CTB (BRASIL, 1997), estabelece as competéncias e responsa-
bilidades dos 6rgaos de transito. A partir dela foi possivel identificar os
trés grupos de dados cuja abertura é objeto desta pesquisa: dados de CNH
- Carteira Nacional de Habilitacao (habilitacao de condutores}), dados de
registro de veiculos e dados de infracbes de transito (multas).

1. CNH - 1) Categoria habilitada; 2) Ano da primeira habilitacdo; 3)
Cidade do registro; 4 ) Sexo; 5) Municipio; 6) Exames (tedrico-
técnico ou pratico).

2. Registro de veiculos - o CTB aponta a possibilidade de abertura
dos dados contidos no documento de porte obrigatério do veiculo,
sendo entdo oito as dimensdes objeto de analise estruturada: 1) tipo
de veiculo; 2) ano; 3) poténcia; 4) quantidade de passageiros
(capacidade); 5) taxas de licenciamento; 6) imposto sobre a proprie-
dade de veiculos automotores (IPVA}; 7} transferéncia de municipio
e 8) alteracao de caracteristicas.

3. Infrag0es de transito - baseada nas seguintes subdimensdes:
1) quantidade 2) tipo de infracdo; 3) gravidade; 4) municipio;
5) més/ano.

Como segunda etapa, procedeu-se a analise da estrutura dos portais
dos DETRANSs (dos estados e do Distrito Federal). O objetivo desta etapa
era identificar o nivel de abertura de dados de forma quantitativa e
qualitativa. A primeira fase desta etapa foi analisar se o dado existia ou
ndo na internet. A segunda fase, identificar qual era seu nivel de abertura.
Os parametros para avaliar o nivel de abertura basearam-se em duas
metodologias de andlise previamente utilizadas (VAZ et a/., 2013). Para os
guinze principios e 0 esquema de cinco estrelas, cada um dos trés grupos
de dados foi analisado, independentemente, para cada DETRAN. Para cada
um dos principios foi acrescido um ponto se o principio era atendido pela
publicacao do dado, tendo um minimo de zero pontos e méaximo de quinze
pontos.

4  BENEFICIOS, RISCOS E DESAFIOS PARA PUBLICACAO DE DGA

Dados governamentais abertos (DGA) é o termo utilizado para
descrever qualquer dado que tenha sido criado pelo setor publico e gue
possa ser livremente utilizado, reutilizado e distribuido a qualquer um,
com a Unica ressalva de se atribuir referéncia ao gerador dos dados
(UBALDI, 2013).
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A literatura aponta que os dados abertos governamentais sao poten-
ciais para uma amplitude de beneficios tais como transparéncia dos atos
publicos, melhoria do controle e monitoramento de governos por cidadaos,
crescimento da economia, novas formas de empreendedorismo e inovacao
social (UBALDI, 2013).

Utilizando dados governamentais abertos é provavel gque outros
atores além do governo, como a sociedade civil organizada, académicos e
empresarios possam colaborar para a melhoria dos resultados das poli-
ticas publicas, a partir da utilizacdo destes dados em espacos de interlo-
cucao entre governo e sociedade.

Por exemplo, os dados governamentais abertos podem permitir que
bases de dados de diversas instancias (cidade, estado e uniao) possam ser
trocadas livremente e, quando recombinadas, sejam capazes de gerar
novas informacdes {JANSSEN ef a/, 2012). isso facilitaria a criacao de
dashboards (painéis de controle) para decisbes de politicas publicas,
inclusive em tempo real (JANSSEN ef a/, 2015). Por outro lado, esta
tomada de decisdao avanca de um processo decisério alicercado em
impressdes e conhecimento tacito do dirigente ou servidor publico para
um processo decisério baseado em empirismo técnico-cientifico e dados
reais (JANSSEN & HOVEN, 2015), permitindo caminhar para politicas
publicas fundamentadas em evidéncias. A provavel conseqguéncia dessa
troca € uma melhor qualidade na implementacao de politicas publicas,
com maiores chances de sucesso e melhores resultados. No caso do
transito, isto pode significar a reducao de acidentes, a diminuicao do
numero de vitimas fatais ou o combate a fraudes.

Abaixo, apresenta-se uma sistematizacao das visdes presentes na
literatura sobre os beneficios dos DGA no setor publico, sociedade civil e
setor privado. As visdes da literatura sobre os beneficios dos DGA foram
organizadas em trés dimensdes, adaptando-se a classificacao original de
Janssen ef al. (2012). O Quadro 1 apresenta a sistematizacao realizada.

A andlise da literatura sobre beneficios dos DGA evidencia que estes
vao além da mera transparéncia e publicidade dos dados em poder das
organizacbes estatais. Sua contribuicdo é destacada do ponto de vista da
melhoria da gualidade das decisfes publicas e da incidéncia da sociedade
civil sobre elas. Mas os beneficios alcancam outras dimensoes da acao
pUblica, como seus aspectos econdmicos e institucionais.

Embora a literatura seja generosa ao apontar beneficios com a aber-
tura de dados, aponta também que existem riscos e desafios vinculados a
este mesmo processo de abertura. janssen ef a/ (2012) classificam esses
riscos e desafios em cinco dimensodes: 1) institucional; 2} complexidade da
tarefa; 3) uso e participacado; 4) legislacdo; e 5) técnica. O Quadro 2
sistematiza esses riscos e desafios.
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Quadro 1. Beneficios da abertura de dados governamentais

Dimensao Beneficio Identificado Referéncias
Politica e Aumento da transparéncia JANSSEN et a/. 2012
legal Aumento da participacao cidada DAVIES & BAWA, 2012
Aumento da confianca cidada JANSSEN et al/., 2015
Engajamento cidadao UBALDI, 2013
Reducdo de assimetria de informacao MATHEUS et a/., 2014c
Melhoria no planejamento do setor publico | VAZ et a/, 2010
Abertura legal para uso por empresas e
para jornalistas
Econdmica Estimulo ao crescimento econdmico JANSSEN et a/., 2012
Estimulo a inovacdo DAVIES & BAWA, 2012
Estimulo a criacdo de matérias jornalisticas | UBALDI, 2013
baseadas em dados ATTARD et al, 2015
Estimulo a pesquisas cientificas mais
abertas e conectadas
Melhoria do planejamento do setor privado
Melhoria de antigos produtos e servicos
Aumento da eficiéncia e potencial sinergia
entre sistemas, departamentos, empresas e
governos
Técnica e Habilidade para reuso dos dados KALAMPOKIS ef a/,
operacional Duplicacdo desnecessaria dos dados 2011

Melhoria da entrega de servicos publicos

Capacidade para resolucao de problemas
por terceiros {sociedade, empresas, etc.)

Tomada de decisdo por meio de andlise de
dados

Facil acesso para criacdo de dashboards e
business intelligence

Criacdo de novos bancos de dados a partir
da combinacdo de outros

Validacdo externa dos dados

Diminuicéo de perdas de dados

JANSSEN et a/, 2012
DAVIES & BAWA, 2012
UBALDI, 2013
ATTARD et a/., 2015
VAZ et al, 2010

8
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Quadro 2. Riscos e desafios da abertura de dados governamentais

Dimensao

Risco ou desafio identificado

Referéncias

institucional

Custo-eneficio ndo é claro ou baixo

Falta de identificacdo de criacao de valor
Aversdo aos riscos do setor publico
Legislacdes impeditivas

LegislacBes de dados abertos incompletas
Falta de recursos para publicacdo dos dados
. Sistemas de abertura baseados apenas na
revenda de dados

8. Qualidade discutivel dos dados

NoUuhkWwNE

JANSSEN et al, 2012
DAVIES & BAWA,
2012

UBALDI, 2013
ATTARD et al., 2015
VAZ et al, 2010

Complexidad

9. Auséncia de habilidade para uso de dados
10. Falta de acesso aos dados

KALAMPOKIS et al,

Participacao

19. Organizacdes do setor pUblico ndo reagem
ao reusoc

20. Pagamento para o uso dos dados

21. Registros gue impedem acesso simples aos
dados

22. Custos inesperados do uso em escala

23. Auséncia de conhecimento sobre os dados
ou formato dos dados abertos

24. Falta de de conhecimento estatistico

e da Tarefa 2011
11.Falta de explicacdo ou documentacao JANSSEN et a/. 2012
12. Metadados incompletos DAVIES & BAWA,
13. Sobrecarga de informacdo e dados 2012
14. Dados em vérios locais e formatos UBALDI, 2013
15. Dificuldade de busca ATTARD et al, 2015
16. Formato de dados complexos
17. Sem guia de uso ou ajuda

Uso e 18. Falta de incentivo ao reuso KALAMPOKIS et af,,

2011

JANSSEN ef a/. 2012
DAVIES & BAWA,
2012

UBALDI, 2013
ATTARD et al, 2015
VAZ, RIBEIRO &
MATHEUS, 2010

30. Muita informacao para ser processada

31. Informacdes ausentes

32. Dificuldade no processamento por méaquina
33. Auséncia de arquitetura aberta

34. Auséncia de padrdes de metadados

35. Sistemas legados dificultam a abertura dos
dados

Legislacdo 25.Violacdo da privacidade JANSSEN et al, 2012
26. Seguranca dos dados DAVIES & BAWA,
27. Falta de atribuicdo de licenca ou condicdes | 2012
de uso dos dados UBALDI, 2013
28. Contratos de reuso nao favoraveis a ATTARD et al, 2015
presuncao de governo aberto

Técnica 29. Valor nao é ciaro. KALAMPOKIS et al.,

2011

JANSSEN et al., 2012
DAVIES & BAWA,
2012

UBALDI, 2013
ATTARD et a/, 2015

Fonte: elaborado pelos autores

Como se pode ver a partir do Quadro 2, as principais dificuldades a
serem enfrentadas por processos de publicacao de DGA nao ficam
restritas a aspectos técnicos e organizacionais, ainda que ndo se possa
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desprezar sua relevancia. Aspectos referentes ao contexto social e politico
como legislacao, relacionamento entre os atores e restricées institucionais
podem incidir negativamente sobre a abertura de dados governamentais.

Esses beneficios, riscos e desafios dos DGA estdo subjacentes aos
principais modelos de analise das iniciativas de sua publicacao. A analise
de iniciativas de DGA pode ocorrer tanto do ponto de vista dos atributos
dos dados, quanto de sua insercao no contexto.

Em 2010, baseado em seu trabalho sobre dados conectados (Linked
Data), Tim Berners-Lee propds um instrumento para identificar o nivel de
maturidade de abertura de dados (BERNERS-LEE, 2010). O chamado
Esquema das Cinco Estrelas dos dados abertos classifica as experiéncias
de publicacdo de DGA em cinco niveis, aos quais é associado um numero
crescente de estrelas, de acordo com sua complexidade, conforme
apresentado abaixo:

e Uma estrela: os dados estdo disponiveis na Web, independente de
formato, usando uma licenca aberta;

e Duas estrelas: os dados sao disponibilizados como dados
estruturados legiveis por maquina;

e Trés estrelas: o formato utilizado é um formato nao proprietario;

e Quatro estrelas: os dados disponibilizados apresentam URLs
estruturadas que permitam sua identificacao e referenciacao.

e Cinco estrelas: os dados ofertados sao ligados a outros dados,
publicizados por outros atores, o que permite prover contexto.

Dessa maneira, pode-se dizer que o Esqguema das Cinco Estrelas dos
dados abertos procura proporcionar uma classificacdo de nivel de
maturidade das iniciativas de abertura de dados governamentais. Essa
maturidade é definida pela sua crescente possibilidade de abrangéncia e
geracao de resultados de utilizacdo. Entretanto, a analise, neste modelo,
restringe-se a atributos dos dados em si, nao se preocupando com a
iniciativa de publicacao dos DGA.

Um segundo modelo, o dos Principios dos Dados Abertos (OPEN-
GOVDATA, 2007), propde um conjunto de principios que, ao contrario do
modelo anterior, ndo se apresentam como gradacdes de niveis de matu-
ridade crescentes. Inicialmente foram propostos oito principios, sendo
posteriormente adicionados os sete seguintes. Os quinze principios (OPEN-
GOVDATA, 2007) dizem que os dados governamentais abertos devem ser:

1. Completos. Todos os dados pu[lblicos devem estar disponi[Jveis.
Dado pu[lblico e[] o dado que na[Jo esta[] sujeito a limitaco[les
va[Jlidas de privacidade, seguranca ou controle de acesso.

2. Prima[Jrios. Os dados devem ser apresentados tais como coleta-
dos na fonte, com o maior ni[Jvel possijvel de granularidade e
sem agregaca[]o ou modificaca[]o.
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3. Atuais. Os dados devem ser disponibilizados ta[Jo rapidamente
quanto necessa[Jrio a[] preservaca[jo do seu valor.

4. Acessi[Jveis. Os dados devem sero disponibilizados para o maior
numero possi[Jvel de usua[Jrios e para o maior conjunto possi[jvel
de finalidades.

5. Compreensiveis por ma[Jquina. Os dados devem ser razoavel-
mente estruturados de modo a possibilitar processamento auto-
matizado.

6. Na[Jo discriminato[Jrios. Os dados devem ser disponi[Jveis para
todos, sem exigencia de requerimento ou cadastro.

7. Na[Jo proprieta[Jrios. Os dados devem ser disponi[Jveis em forma-
to sobre o qual nenhuma entidade detenha controle exclusivo.

8. Livres de licencas. Os dados na[Jo devem estar sujeitos a nenhu-
ma restrica[Jo de direito autoral, patente, propriedade intelectual
ou segredo industrial. Restrico[Jes sensatas relacionadas a[]
privacidade, seguranca e privile[Jgios de acesso sa[Jo permitidas.

9. Online e livres. A informacado nao é significativamente publica se
ela nao estiver disponivel na Internet, sem custo, ou apenas com
custo marginal de reproducao. Também deve ser encontravel.

10.Permanentes. Os dados devem ser disponibilizados em um local
na Internet estavel indefinidamente e em um formato de dados
estavel por tanto tempo quanto possivel.

11.Confidveis. A recomendacdo da Association for Computing
Machinery sobre governo aberto (ACM Recormmendation on Open
Government, 2009) declarou: "O conteldo publicado deve ser
assinado digitalmente, ou incluir comprovacodes acerca da publi-
cacao tais como data de criacao, autenticidade e integridade.”
Assinaturas digitais ajudam o publico a validar a fonte dos dados
que encontra, de modo a poder confiar em que os dados nao
tenham sido modificados depois de sua publicacao.

12.Com presuncao de abertura. A presuncao de abertura baseia-se
em leis como a Lei de Liberdade de informacao, procedimentos,
incluindo a gestao de documentos e ferramentas, tais como
catalogos de dados.

13.Com documentacao. A documentacado acerca do formato e signi-
ficado dos dados contribui para tornar os dados mais Uteis.

14.Seguros para abrir. A recomendacao da Association for Computing
Machinery sobre governo aberto (ACM Recormmmendation on Open
Government, 2009) é de que "o0s organismos governamentais que
publicam dados on/ine devem sempre procurar publicar usando
formatos de dados que nao incluam conteldo executavel". Esse
tipo de conteldo dentro de documentos representa um risco de
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seguranca para os usuarios dos dados, pois o conteldo execu-
tavel pode ser malware {virus, worms, etc.).

15.Desenvolvidos com participagao social. O publico estd na melhor
posicao para determinar que tecnologias de informacao sao mais
adequadas para as aplicacdes que pretende criar para si mesmo.
Sua contribuicao é, portanto, crucial para a divulgacao de infor-
macodes de tal forma que possam gerar valor.

Visto que tanto este conjunto de principios como o Esquema Cinco
Estrelas tém diferentes focos e objetos de andlise, ndo devem ser tratados
como abordagens alternativas. Ao contrario, como fazemos neste estudo,
podem ser utilizados de maneira complementar na analise de iniciativas
de publicacao de DGA.

5  ANALISE DOS RESULTADOS

Os dados de CNH foram identificados como abertos em dezesseis dos
27 departamentos de transito estudados (59,26%). Foram considerados
"abertos" os conjuntos de dados que apresentavam o requisito minimo de
1 estrela, ou seja, estar disponibilizados em qualquer formato na Internet.

Os dados de veiculos apresentaram taxa de 74,07% de abertura de
dados, com vinte departamentos de transito dos 27 existentes. Para os
dados de infracbes de transito, 55,55% foram encontrados em formato
aberto, ou seja, guinze departamentos de transito os disponibilizaram. Foi
identificado, ainda, gue cinco departamentos de transito dos 27 (18,52%)
nao publicam nenhum dos grupos de dados selecionados para esta
pesquisa. Estes resultados permitiram a criacao dos mapas de abertura
dos dados sobre transito no Brasil pelos departamentos de transito
estaduais e nacional.

Legenda: LEGENDA:

Legenda:
D Nao possui dados de CNH

Nao P i dados de veicul
l #0 Hossu dados de veicuios D Nao possui dados de infragdes

. Possui dados de CNH . Possui dados de veiculos

. Possui dados de infracdes

Figura 1. Abertura de dados no Brasil (CNH, Veiculos e Infragbes)
Fonte: elaborada pelos autores

Na analise baseada no Esquema de Cinco Estrelas (BERNERS-LEE,
2010}, obteve-se os seguintes resultados: para CNH, onze casos com “0”
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estrela (nao publicidade de dados), representando 40,74%, quatro casos
com “1” estrela, representando 14,81% e outros doze casos com “2”
estrelas, representando 44,44%. Para os casos de veiculos, sete casos
com “0” estrela (nao publicidade de dados), representando 25,92% dos
casos, oito ocorréncias de “1” estrela, representando 29,63% dos casos, e
12 casos de “2” estrelas, representando 44,44%. Para o0s casos de
infracbes de transito (multas), doze casos com “0” estrela (ndo publi-
cidade de dados), representando 44,4%, quatro casos para “1” estrela,
representando 14,81% e onze casos de “2” estrelas, representando
40,74% dos casos. Considerando todos os casos (trés areas analisadas de
27 6rgaos), foram encontrados 37,04% sem qualquer estrela, 19,75% com
apenas uma estrela e 43,21% com duas estrelas. Observa-se que nenhum
dos casos foi classificado como 3, 4 ou 5 estrelas, o que demonstra um
grau de maturidade baixo das iniciativas de publicacdo de DGA sobre
transito pelos governos estaduais brasileiros.

Legenda Veiculos: Legenda multas:

Legenda (CNH):

D "0" Estrela [] 0" Estrela [ ] 0" Estrela
"1" Estrel
. "1" Estrela [I "1" Estrela l:\ strela
. "2" Estrelas . "2' Estrelas

. "2" Estrelas

Figura 2. Mapa do Esquema de Estrelas no Brasil (CNH, Veiculos e Infracdes)

Fonte: elaborada pelos autores

Para fins de comparacao, aplicando as mesmas areas de investigacao
(CNH, veiculos e multas) e utilizando as mesmas regras para a andlise,
temos que o 6rgao executivo federal de transito (DENATRAN) publica
dados apenas de veiculos, com nivel de abertura de 2 estrelas (BERNERS-
LEE, 2010). Este fato demonstra que o nivel de maturidade das iniciativas
estaduais ndo se encontra atras daquele das iniciativas federais.

O resultado da anélise do atendimento aos Principios de Dados Aber-
tos, deu-se por meio de uma quantificacdo dos principios com atendi-
mento verificado em cada portal, variando de 0 a 15 pontos. Os mapas
abaixo ilustram a situacao encontrada.
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Legenda

15PDA_CNH
(1 1 Principio

Legenda
15PDA_INFRACOES
io

Legenda
15PDA_VEIGULOS
[ 1 Principio
[ 2 Principios

[ 3 Principios
[ 4 Principios
[0 5 Principios
I 6 Principios

Figura 3. 15 Principios de Dados Abertos no Brasil (CNH, Veiculos e Infragdes)
Fonte: elaborada pelos autores

Complementando a analise acima, a tabela abaixo mostra as quanti-
dades de ocorréncia dos principios, ou seja, dentre todas as possibilidades
de ocorréncias, que sao: trés grupos de dados (CNH, veiculos e multas) e
0s 26 estados mais o Distrito Federal (27), assim sendo, 81 possibilidades
de ocorréncias.

Tabela 1. Eficiéncia do ataque

Principios Ocorréncia Porcentagem (%)
Completos 48 59,26%
Primérios 51 62,96%
Atuais 34 41,97%
Acessiveis 51 62,96%
Compreensiveis por maguina 0 0%
Nao discriminatérios 50 61,73%
Nado proprietérios 16 19,75%
Livres de licencas 2 2,47%
Online e livres 50 61,73%
Permanentes 50 61,73%
Confiaveis 6 7,41%
Com presuncao de abertura 81 100%
Com documentacao 3 3,70%
Seguros para abrir 51 62,96%
Desenvolvidos com participacao | 0 0%
social

Fonte: elaborada pelos autores

Os resultados da andlise estruturada de abertura dos dados mostram
gue o nivel de abertura é baixo. Isso pode desincentivar o reuso interno
pelo governo, criando re-trabalho para a criacdo de niveis razodaveis de
interoperabilidade dos sistemas e dos dados. Para além da andlise estru-
turada aqui realizada, um sintoma de méa qualidade gue pudemos perce-
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ber é gue nenhum dos dados analisados é acompanhado de metadados
(informacoes inteligiveis por computador acerca do que trata o dado), o
gue poderia facilitar sua compreensao e utilizacao.

Da mesma maneira, € possivel identificar qgue ha desincentivo ao
reuso dos dados pela sociedade para promocao do controle social e moni-
toramento de politicas publicas governamentais. Isso também influencia
na participacao cidada, reduzindo o poder de cocriacao das politicas publi-
cas baseadas na participacao cidada (POLLITT et a/, 2007).

6 CONSIDERAGOES FINAIS

Este artigo analisou o nivel de abertura de dados governamentais de
transito no Brasil. A analise estruturada dos portais dos departamentos de
transito nacional e estaduais permitiu avaliar o nivel de abertura de dados.
Com isso, foi possivel verificar que hd grandes lacunas na abertura dos
dados de transito. Percebeu-se que o grau de abertura dos dados e baixo
se comparado a recomendacdes consagradas como as do Esquema Cinco
Estrelas (BERNERS-LEE, 2010} e os Principios de Abertos (OPENGOVDATA,
2007).

Estes resultados demonstram que, na dimensdo da transparéncia e
abertura de dados, repetem-se as mesmas dificuldades em implementar
politicas publicas verificadas na area de transito, levando a resultados de
baixa efetividade, como ja relatado por Rodrigues e Santos (2015).

Os resultados desta pesquisa permitem identificar dois desafios para
o atual cenario de abertura dos dados de transito no Brasil e seu potencial
aprimoramento. Estas questdes dificultam comparacdes entre o desem-
penho dos érgaos analisados e uma visado do quadro nacional nestas
areas. Do ponto de vista da gestdo publica, essas lacunas reduzem a apli-
cabilidade dos DGA do setor e fazem com que se percam oportunidades
de uso de informacdes para apoio a tomada de decisao.

Ha o desafio da evidente auséncia de padrfes na abertura de dados
do transito por departamentos de transito no Brasil. Ndo se constataram
padrbes de periodicidade da publicacao e atualizacdo dos dados, tam-
pouco se observaram padroes em termos de formatos e conteldos a se-
rem publicados nos trés grupos de dados escolhidos para a andlise
estruturada do nivel de abertura de dados. Como apontado pela literatura,
sem essa padronizacao, dificilmente serd possivel criar instrumentos de
monitoramento e comparacao das iniciativas de abertura de dados de
transito no pais.

Ndo héd regulamentacao especifica que incentive e/ou obrigue a aber-
tura de dados do transito ou regule a forma como os dados devam ser
abertos. Pode-se identificar um conjunto de acdes gue funcionaria como
resposta as lacunas apontadas acima.

A primeira delas é a criacao de legislacdo especifica ou mecanismos
de autorregulacdo dos 6rgdos de transito para incentivar e/ou tornar obri-
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gatdria a publicacao dos dados de transito em formato aberto. A legislacéo
também poderia coibir a nao abertura dos dados, ou sua publicacao de
maneira inadequada, sem atualizacao ou com baixo grau de abertura. A
inspiracao para esta normatizacao pode vir das Leis Complementares n®
101 e 131 (BRASIL, 2000, 2009), que obrigam entes federativos a publica-
rem dados de ordem financeira.

Em segundo lugar, pode-se levantar a possibilidade de estabeleci-
mento de padrdes nacionais de publicacao, envolvendo periodicidade,
formatos, metadados e conteldos a serem abertos em cada um dos
grupos de dados {dados de CNHs, dados de veiculos, dados de infracbes
de transito}, além de outros dados considerados relevantes, inclusive com-
siderando os sistemas transacionais estruturantes do setor (RODRIGUES et
al., 2015).

Um terceiro tipo de acao diz respeito ao reforco da autorizacao legal,
para assegurar que os dados sejam efetivamente livres para reuso, como
a adocao de licencas para os dados como Creative Commons CC-BY
(licenca livre), por exemplo. Esse tipo de medida oferecerd seguranca
juridica a empreendedores e organizacoes da sociedade civil.

Por fim, uma quarta acao seria a criacao de um ranking de iniciativas
de dados abertos de transito para monitoramento do nivel de abertura de
dados.

E importante que as medidas de incentivo a abertura de dados levem
em conta as demandas dos atores nao governamentais envolvidos, gue
podem realizar, a partir dos DGA, varias ac6es importantes para a melho-
ria das politicas de transito.

Ao término deste trabalho, é possivel indicar possibilidades para
pesquisas futuras. Se, aqui, foi possivel explorar os DGA no transito da
perspectiva da oferta, pode ser objeto de novos trabalhos a perspectiva da
demanda, ou seja, os padrdes, condicbes e resultados do uso dos DGA
pelos diversos interessados potenciais: jornalistas podem utilizé-los para
criar reportagens baseadas em dados (MATHEUS et a/, 2014c); organi-
zacOes da sociedade civil podem reutiliza-los para incidir em processos
decisérios e monitorar politicas publicas (UBALDI, 2013; JANSSEN ef a/,
2012) e desenvolvedores e empresarios podem criar aplicativos e novos
servicos (CUNHA ef a/.,, 2016} a partir deles. Como este conjunto de acdes
tem o potencial de melhorar a vida da populacao e auxiliar o monito-
ramento e avaliacdo das politicas publicas, bem como aumentar a partici-
pacao da sociedade civil no processo de tomada de decisao em todas as
etapas de seu ciclo, esses eventuais impactos também podem ser
verificados em pesquisas vindouras.
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