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PALAVRA
DO PRESIDENTE

Refletir sobre a importancia da capacitagéo
do servidor publico é pensar sobre dois grandes as-
pectos: a capacidade organizacional de geracdo do
conhecimento e a relevéncia do ser humano dentro
dessa estrutura organizacional.

Vivemos na era da informacéo e do conhe-
cimento, que s@o dois conceitos distintos entre si: a
informacdo pressupde um dado contextualizado, jé
o conhecimento significa que a informacéo foi ab-
sorvida, refletida e pensada, gerando como produto
um saber humano.

No ciclo de vida das organizacées, a so-
brevivéncia e a qualidade institucional implicam a
necessidade de gerar conhecimento, desenvolver
novas competéncias, adaptar-se ao processo de
renovacéo continua e ultrapassar a obsolescéncia de
suas informagées, sendo capazes de usar as tecnolo-
gias disponiveis para fazer de forma melhor e mais
eficiente as suas préprias atividades, atendendo as
demandas que lhes sdo impostas.

A geracdo desse conhecimento necessita de
pessoas aptas a refletir e agir. Por isso, sobrepujamos
a concepgdo da “administragéo de recursos huma-
nos” pela de “gestdo de pessoas”.

Falar em recursos humanos significa que as
pessoas da organizacdo s@o recursos, insumos de
um processo. S6 que na vida organizacional séo elas
que criam e renovam os procedimentos. Portanto,
precisamos da gestdo das pessoas e dos processos
de trabalho, para uma constante e salutar evolucdo

institucional.
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O conceito de treinamento préprio da visdo de Recursos Humanos foi
ultrapassado pela ideia de Educacdo Corporativa. Isso envolve o préprio cerne
educacional que é saber ensinar a pensar. Educar é mais do que transferir infor-
magdo, é ensinar a gerar conhecimento.

A Educacao Corporativa é um processo continuo de alinhar o desenvol-
vimento das pessoas e os propdsitos institucionais.

Justamente por isso, investir na educagdo corporativa significa investir
na qualidade institucional e na valorizag@o do servidor piblico. Essa é a nocéao
central da escola de governo.

No nosso caso, como instituicdo de controle, temos também o objetivo
de implementar e expandir procedimentos capazes de estabelecer um processo
educativo da cadeia estrutural que integra a administracdo piblica, seja no pré-
prio exercicio do controle externo, seja na orientacdo e capacitacdo dos agentes
pUblicos. E o exercicio do controle pedagégico.

A Escola de Contas e Gestdo permite alcancar esta vertente de prdtica

pedagdgica, de dialética, da construcéo e consolidacéo, através de instrumentos
técnicos e diddticos, do conhecimento académico, tedrico e prdtico das diversas
ciéncias que norteiam a gestdo publica.

Capacitar o agente publico jurisdicionado é investir no aperfeicoamento
das instituicdes e na melhoria da governanca publica.

A atuacdo dos Tribunais de Contas néo se esgota na fiscalizagdo e no
controle repressivo e punitivo. A missdo do controle externo é mais do que atuar
sobre a legalidade dos gastos publicos, é zelar pela boa governanca.

Essa é a importancia de se ter a Escola de Contas e Gestdo: participar
da disseminagéo do conhecimento, do incremento na qualidade do servico
publico através da capacitacdo do servidor, que é o elemento de producdo e
concretizagéo da politica publica.

Porém, faltava & nossa escola uma vertente significativa na construgéo
do conhecimento: a reflexdo critica da realidade em que vivemos e a relagéo
dialética entre prética e teoria, que pode ser obtida através da pesquisa e pro-
posicdo de novas ideias.

O programa de pesquisa permite o fortalecimento do planejamento nos
diversos niveis de governo. Ele possibilita a busca de solucées para problemas
concretos de gestdo de politicas publicas.

Por tudo isso, o TCE-RJ, por intermédio da Escola de Contas e Gestdo,
criou em 2014 um programa de pesquisa normatizado e estruturado, apto a



PROGRAMA DE PESQUISA

fomentar a elaboracdo e disseminacéo de ideias, criticas e solucdes para a
administracdo publica.

O Programa de Pesquisa da ECG foi aprovado pelo Conselho Superior
da Escola, resultando na Resolucdo ECG/TCE-RJ n® 08/2014 e no seu primeiro
edital, especificando as linhas temdticas e os valores a serem destinados aos
projetos selecionados para 2015.

Agradeco o esforco de todos que colaboraram para este trabalho, que

culminou nos valorosos frutos que enriquecem este sexto volume das EDICOES
SERIADAS da ECG.

Jonas Lopes de Carvalho Junior
Presidente do TCE-RJ
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IMPORTANCIA DO
INVESTIMENTO
EM PESQUISA

NA ESCOLA DE
CONTAS E GESTAO

A aquisigéo de novos saberes pouco servird aos
interesses das instituicdes se os seus servidores néo forem
capazes de desenvolver acdes que lhes sirvam de base
para um maior entendimento do contexto em que vivem
e os fornem aptos a interferir nele. Ea partir dessa con-
cepcdo de geracdo de conhecimentos significativos que
possam resultar em melhora da gest@o na administragéo
publica que apresentaremos a experiéncia da Escola de
Contas e Gestdo (ECG) na implantacdo do Programa de
Pesquisa como uma atividade de geracdo de conheci-
mentos e praticas voltadas para a compreensao, reflexdo
e transformacéo da realidade.

A PESQUISA E A PRODUCAO DE CONHECI-
MENTO: UMA RELACAO NECESSARIA PARA
UMA ABORDAGEM CRITICA

A dinédmica do mundo impossibilita a cristaliza-
¢Go dos conhecimentos, exigindo revisGo ininterrupta
das técnicas e conceitos aplicados, mediante constante
atualizacéo, intercdmbio de informacées, estabeleci-
mento de mecanismos de colaboracéo e cooperacdo
técnico-cientffica e cultural, visando ao aperfeicoamento
das atividades, bem como & criacéo de préticas inovado-
ras. Desta forma, a importancia de investimento naquilo

que as instituicdes t8m como seu bem mais precioso, as
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pessoas, impde permanentes reavaliacdes das necessidades de capacitacdo e
formacéo no aprimoramento dos seus servidores.

O servidor publico necessita saber mais do que o funcionamento interno
das suas instituicdes e dos seus processos. Precisa se apropriar de conhecimentos
de uma realidade maior, que se transforma muito rapidamente, sem certezas
absolutas e definitivas. A aprendizagem, portanto, deve ajudé-lo a desenvolver
competéncias adequadas a essa realidade, em uma perspectiva multidisciplinar,
na conjuncéo da teoria, reflexdo e prdtica. Assim, mais do que agente “recebe-
dor” de conhecimentos, deverd desenvolver uma postura critica, uma visdo mais
objetiva sobre o préprio trabalho e da instituico a que pertence, sendo mais
agente transformador do que reprodutor de metas institucionais prestabelecidas.

O acesso ao conhecimento cientifico torna-se fundamental neste cendrio,
no qual a sua obtengéo, retencéo e disseminacdo podem conduzir os individuos
a alcancar distintos niveis no seu aprimoramento pessoal e profissional, sobretudo
como agentes propulsores de prdticas diversificadas.

De acordo com a esta realidade, em que questdes relativas & eficécia, efe-
tividade, fransparéncia e accountability ocupam espaco de grande preocupacdo
na administrag@o publica, a atualizacdo continua dos servidores passa a ser um
dos principais objetivos da drea governamental. As instituicbes estdo obrigadas
a lidar com mdltiplos cendrios, impelidas a modernizar sistematicamente seus
processos de trabalho e a identificar competéncias para dar conta das crescentes
demandas sociais. Séo exigidas a oferecerem diferentes formas de capacitagéo
e formacdo alinhadas com suas necessidades especificas e com seus objetivos
estratégicos. Néo se espera mais sé eficiéncia na aplicagéo dos recursos publicos,
mas a elevagdo dos padrées de desempenho dos seus servidores'.

Os servidores precisam saber pensar, interpretar informacées e agir
rapidamente. O exercicio das fungdes exige profissionais tecnicamente aptos,
portadores de uma natureza mais gerencial, que possam criar vantagens com-
petitivas baseadas em aprendizagens que se reconstroem o tempo todo.

O conhecimento se desfaz de modo permanente, num movimento de
reconstrugéo e desconstrucdo de forma continua e ininferrupta. Esse processo
ndo acontece somente no sentido de mecanizar o procedimento, mas é uma
atividade politica, na medida em que desenvolvemos a capacidade de aprender
a aprender, de questionar e de sermos sujeitos da prépria histéria.

1 - CHAISE, R. M; BERGUE, S.; CARVALHO, S. L. Escolas de Governo: o papel pedagégico nos Tribunais de Contas
e os impactos na gestdo publica. In: CONGRESO INTERNACIONAL DEL CLAD SOBRE LA REFORMA DEL ESTADO Y
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA, 19., 2014, Quito.
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Associado & forca do conhecimento esté o significado que ele desempe-
nha no atual contexto. Promove a aprendizagem de estilo reconstrutivo e politico
e ressalta a importéncia das instituicdes que “aprendem como aprender”, como
norte das suas agdes.

Se pensarmos o conhecimento como propulsor de transformacéo pro-
dutiva, aproximamo-nos do significado de conhecimento para Paulo Freire?,
como consciéncia critica que ndo se restringe somente ao lado cognitivo. Ele
chama a atengéo para a construgdo de um olhar politico do ato de educar,
adotando como principios fundamentais a valorizacéo do cotidiano dos alunos
e a formagao de uma prdxis educativa que estimule a leitura critica do mundo.
E nessa relacdo dialética pratica-teoria-prética que se enfatiza a construcdo de
uma educagdo comprometida com a cidadania, a democracia e a justica social.
O conhecimento néo seria sé formal, mas também politico, no sentido freireano,
que diz que a condicdo bésica de cidadania é ser sujeito da sua prépria vida.

Neste sentido as competéncias exigidas no ambiente da Administragéo
Piblica — conhecimento amplo das expectativas e necessidades do cidadéo,
criatividade e capacidade resolutiva, trabalho em equipe, desenvolvimento de
liderancas, eficiéncia no atendimento ao cidadéo, aprender a aprender, respon-
sabilidade social e o desenvolvimento sustentdvel — exigem que os processos
educacionais estejam voltados, cada vez mais, para medir, acompanhar e con-
trolar o desempenho dos servidores/alunos. A aprendizagem deve ajudé-los a
desenvolver competéncias em uma perspectiva multidisciplinar, na conjuncéo da
teoria, reflexdo e prdtica. Assim, mais do que agente “recebedor” de conheci-
mentos, deverdo desenvolver uma postura critica, uma visGo mais objetiva sobre
o proprio trabalho e da instituicdo a que pertencem.

A pesquisa pode ser compreendida como um processo de producédo de
conhecimento para a compreensdo de uma determinada situacéo, ou seja, a
aquisicao de conhecimentos que nos auxiliem a interpretar determinada realidade.
Nao hé diuvida que, independentemente da abordagem escolhida, a esséncia
da pesquisa estd indiscutivelmente associada ao conceito de conhecimento.

Tendo como premissa que a investigagdo é um ato pedagdgico de
aprendizagem que acontece na relacdo estabelecida entre sujeitos envolvidos
e a realidade a ser desvendada, podemos dizer que ela é também geradora de

contetdos que expressam saberes, conhecimentos e experiéncias.

2 - FREIRE, P Pedagogia da esperanca: um reencontro com a pedagogia do oprimido. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1993.
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E a partir dessa concepcdo de criacdo de novos conhecimentos que a
pesquisa se insere como ferramenta imprescindivel de reconhecimento e andlise de
determinados contextos. Portanto, pesquisa e conhecimento estdo estruturalmente
associados e o reconhecimento dessa relacdo, como processo de geracdo de
conhecimento, é fundamental na criagdo de uma cultura investigativa.

Segundo Minayo®, “é a pesquisa que alimenta a atividade de ensino
e a atualiza frente & realidade do mundo. Portanto, embora seja uma prética
tedrica, a pesquisa vincula pensamento e agdo”. Significa dizer que nada pode
se constituir infelectualmente em um problema, se ndo tiver sido constituido,
inicialmente, em um problema da vida prdtica.

Na compreensdo da relacdo conceitual existente entre pesquisa e pro-
ducdo de conhecimento como forma de estimular os alunos a desenvolverem
uma abordagem critica e a melhorarem as suas prdticas profissionais é que foi
criado o Programa de Pesquisa da ECG.

O PROGRAMA DE PESQUISA NA ESCOLA DE CONTAS E GESTAO

A Escola de Contas e Gestédo, desde a sua implantagéo, vem buscando
oferecer uma qualificacdo condizente com as exigéncias de uma gestéo publi-
ca voltada para resultados, assim como na criagéo e disseminacdo de novos
conhecimentos, direcionados para os servidores do TCE-RJ, érgéos e entidades
da administracdo publica estadual e municipal do Estado do Rio de Janeiro e
da sociedade em geral, na busca de uma aproximacéo, cada vez maior, das
expectativas e qualificacdes individuais com os objetivos estratégicos institucionais.

De fato, de acordo com o que prevé seu Regimento Interno, as ativida-
des de formacéo e capacitacdo desenvolvidas pela Escola sdo dirigidas a um
pUblico-alvo composto majoritariamente de servidores pdblicos. Esta tendéncia,
no entanto, vem se modificando no periodo mais recente, com a ampliagéo da
oferta de cursos, palestras, oficinas e encontros técnicos a todos os interessados
— estudantes, profissionais das dreas envolvidas, pesquisadores, controladores

sociais, ou seja, publico em geral®.

3 - MINAYO, C. Pesquisa social: teoria, método e criatividade. Petrépolis: Vozes, 2002.

4 - A preocupacgao do TCE-RJ com o fortalecimento da cidadania e do controle social se reflete na abertura dessas ativi-
dades para a sociedade civil por meio de palestras e cursos ministrados pelos docentes da ECG em encontros de controle
social e no programa Fortalecimento da Gestao Piblica, iniciativas do Grupo de Trabalho do Controle Social (GTCS,
formado por representantes de diversas entidades governamentais da Unido, do Estado e do Municipio do Rio de Janeiro,
entre os quais o TCE-RJ, coordenado pela Controladoria Geral da Unido no Rio de Janeiro — CGU/RJ), e que visa & defi-
nigdo de estratégias e & implementacdo de agdes conjuntas para o fomento do controle social no Estado do Rio de Janeiro.

PESQUISA
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Um servidor continuamente preparado, com capacidade de inovagéo
e lideranca, pode contribuir de forma mais efetiva para melhorar os processos
administrativos e o desempenho da administracdo de uma forma geral. Mas,
mais uma vez, destaca-se que este ndo é o objetivo final da formacéo oferecida;
o obijetivo deve ser, por meio da qualificacéo e profissionalizagéo dos servidores,
aprimorar o atendimento das demandas sociais, do cidaddo.

As boas solugdes podem ser, muitas vezes, buscadas na teoria e na expe-
riéncia de outras instituicdes e até de outros paises. As perspectivas abertas pelo
conhecimento permitem identificar e construir solugdes inovadoras para os desafios
encontrados, ampliar as possibilidades e a qualidade da gestdo, do processo de
escolha dos métodos mais adequados para velhos e novos problemas, para a
tomada de decisdo. Por meio de novas préticas e procedimentos, com uso de
informagées e dados. Com esse entendimento, constata-se a importéncia da pes-
quisa, como forma de apoio & gestdo pela busca das melhores préticas, a partir
de uma reflexdo critica, que deve ser apoiada e viabilizada pelo estudo da teoria.

Como observado por Camées, Palotti e Cavalcante®, é fundamental
promover a aproximagdo e o didlogo entre as administragdes publicas e as

instituicbes de pesquisa visando a integracdo entre a academia e a prética®:

Por ser um ente governamental, a escola de governo possui uma apro-
ximacdo com a burocracia, acesso a dados e contato com servidores e
dirigentes o que facilita a coleta e interpretagdo de dados. Por outro lado,
sua aproximag@o com os grandes centros académicos, especialmente
Universidades Publicas, permite a prospeccao e utilizacdo de metodolo-
gias e tecnologias na conducéo de estudos e pesquisas, especialmente

a partir da celebracao de parcerias formais e informais.

Os autores defendem que a “prética de pesquisa pelas escolas de governo
¢ ferramenta importante e eficaz na superagdo da lacuna entre a academia e
as prdticas de gestdo no setor publico”” e que a producdo e disseminacéo do
conhecimento aplicado pode contribuir efetivamente para o aprofundamento de
reflexdes e busca de solucdes para problemas concretos de gestdo de politicas
publicas, vivenciados pelas dreas de governo.

5-CAMOES, M. R. S.; PALOTTI, P L. M.; CAVALCANTE, PL.C. A importancia da pesquisa aplicada: desafios e experiéncias
na ENAP In: ENCONTRO NACIONAL DE ESCOLAS DE GOVERNO, 10., 2014, Brasilia.

6- Uma interagdo mais préxima e eficaz da comunidade académica com a administrag@o seria defendida pela literatura
especializada que versa sobre pesquisa aplicada (Ibid.).

7- Ibid.
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Como escola de governo, de instituicdo de controle externo do Estado
do Rio de Janeiro, a ECG vem trabalhando continuamente, desde sua criacéo,
com foco naquela que foi definida como sua vis@o: ser escola-referéncia na drea
de administracdo publica e de controle da gestdo governamental, reconhecida
por sua autonomia e capacidade técnica. E dentro dessa visGo se empenha, a
cada dia, para vencer seus limites e dificuldades, para ousar e inovar, por meio
de uma equipe que trabalha com afinco e comprometimento, para transformar
essa vis@o em uma realidade concreta de uma escola cada vez mais inclusiva.

A missdo da Escola de Contas e Gestdo é promover ensino e pesquisa
na drea de gestdo publica voltadas ao desenvolvimento e & difusdo de conhe-
cimento. Todos os servidores da ECG trabalham focados na viséo da escola de
ser uma referéncia na drea de administragdo publica, e de controle da gestéo,
através da construcéo de sua autonomia e capacidade técnica.

A meta que a equipe da ECG busca alcancar por meio de sua agéo
educativa é ser uma escola questionadora, que desperte o desejo de conhecer,
estimule o espirito critico e de andlise, para o desenvolvimento de uma atitude
inovadora, de capacidade critica e de reflexdo, por parte de alunos e professores.

O relacionamento entre professores e alunos na perspectiva adotada pela
ECG se estabelece na horizontalidade, sendo ambos entendidos como sujeitos
do conhecimento. E nesse processo de ensino-aprendizagem ativo o professor
deve estar preparado para poder contribuir para a construcdo do conhecimento
e da autonomia pelo aluno, visando & formacédo de homens e mulheres criativos,
inventivos e descobridores, pessoas criticas e ativas®.

Em sua atuagdo na escola, o professor, ao trabalhar temas técnicos
e operacionais, tfem a possibilidade de, junto com os alunos, ampliar o
entendimento sobre a gestdo publica incorporando a ideia de incluséo e
participagdo, provocando nos alunos e com os alunos, agentes publicos
responsdveis pela implementacdo das politicas publicas, a reflexdo critica.
Neste sentido, o sujeito é valorizado nos aspectos da compreensédo, da

imaginagéo, da criatividade, da curiosidade, da légica e do raciocinio, ou

seja, o aluno atua na légica de construcdo do conhecimento. Considerando
que a acdo educativa é favorecida pelo fato de os professores que atuam
nas atividades oferecidas pela ECG serem parte, em sua maioria, do quadro

de servidores do TCE-RJ, o compartilhamento de conhecimentos resultantes

8 - NAZARETH, P A.; ALMEIDA, S. M.; CRUZ, D. S. P Formacao em servico: o papel da ECG/TCE-RJ para o desen-
volvimento do Rio de Janeiro. In: ENCONTRO NACIONAL DE ESCOLAS DE GOVERNO, 10., 2014, Brasilia.
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de informagdes e apontamentos decorrentes do exercicio do controle externo
possibilita que o contetdo das acdes educativas seja planejado observando,
inclusive, e resultados de auditorias.

Consequentemente essas informacdes e apontamentos podem possibilitar
que a equipe técnica revisite a teoria para responder aos problemas encontrados
na atividade de controle, criando e propondo solucées novas que, ao serem
comunicadas e socializadas por meio da acdo docente, permitem aos alunos,
agentes pUblicos, aprimorar suas préprias préticas e aperfeicoar a gestdo publi-
ca. O fazer docente, nesta linha, caracteriza-se por uma abordagem dialégica
de ensino que enfende que feoria e prdtica sdo elementos complementares da
aprendizagem significativa dos sujeitos. Como destaca Paulo Freire, o processo
de ensinar é parte do processo de aprender e o processo de aprender é parte
do processo de ensinar’.

Com essa perspectiva, a atividade de pesquisa insere-se plenamente den-
tro da acdo educativa da ECG e para ela converge, contribuindo decisivamente
para seu crescimento e fortalecimento.

Assim é que, desde que foi criada em 2005 tendo como obijetivo assegurar
a qualificacéo dos servidores publicos, a Escola vem buscando incentivar conti-
nuamente, para além das agdes de capacitagdo, também a producdo cientifica
em temas e matérias ligados & administracdo piblica, por meio da realizacdo
de semindrios, encontros técnicos, palestras, publicacées e o desenvolvimento
de pesquisas'.

Com esse intuito, por meio da Resolucdo TCE-RJ n® 247/2006, foi ins-
tituida a Comissdo Permanente de Estudos e Pesquisas (Copep), integrada por
servidores de diversas dreas e setores do TCE-RJ, com formagéo académica e
interesse/afinidade com a producéo académica, para auxiliar a Escola a pensar
temas e inovagoes.

A Copep cabe a funcéo de prospectar e identificar femas de interesse
junto aos colegas gestores e servidores da instituicdo, sugerir ideias e inova-
¢oes voltadas para a geracdo e disseminagdo do conhecimento, que opor-
tunizem melhorias na gestdo das administragdes pUblicas e dos Municipios e
do Estado do Rio de Janeiro, além do TCE-RJ, bem como buscar potenciais
pesquisadores/colaboradores.

9 - NAZARETH, P A.; ALMEIDA, S. M.; CRUZ, D. S. P, op. cit.
10 - AECG foi criada pelo art. 38 da Lei Estadual n® 4.577 de 12 de julho de 2005 e regulamentada pela Deliberacéo
TCE-RJ n°® 231/2005.
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Desde o inicio, os membros da Copep identificaram temas de interesse,
que poderiam ser estimulados visando ao desenvolvimento de projetos de pes-
quisa, envolvendo servidores e profissionais, especialistas de outras instituicdes
de ensino e pesquisa, e cujos resultados pudessem contribuir para o aperfei-
coamento dos saberes e das prdticas ndo apenas do Tribunal, mas alcancassem
também alunos, professores e servidores de 6rgdos e entidades sob a jurisdicdo
do TCE-RJ.

Evoluir do conhecimento teérico, académico, fechado sobre si mesmo,
para incorporar a realidade e a prética & teoria, em uma troca identificada
como desejavel e possivel, que agregasse ao saber produzido na universidade
o conhecimento da mdquina publica, as realidades locais, os dados empiricos,
as dificuldades e limitacées enfrentadas pelos servidores na proposicéo, imple-
mentacdo e execucdo das politicas publicas visando ao seu aperfeicoamento e
um melhor atendimento a todos os cidad@os.

Com essa proposta, os préprios membros da Copep se organizaram
em grupos de estudo e buscaram outros colegas do Tribunal para, juntos, de-
senvolverem trabalhos sobre temas escolhidos como de grande relevéncia e
atualidade naguele momento: o Plano Diretor; o uso dos royalties do petréleo
e gés pelos municipios; o controle publico do Sistema Unico de Satde (SUS);
e o impacto do Fundo de Manutencédo e Desenvolvimento da Educacdo Bdsica
(Fundeb) na gestdo orcamentdria e contdbil dos municipios.

O:s trabalhos sobre os temas mencionados, entdo desenvolvidos pelos
grupos, resultaram em artigos que foram publicados no primeiro nimero da
Revista Sintese, visando & disseminacéo dessa iniciativa, pela qualidade dos
trabalhos."" Esperava-se que esses fossem os primeiros produtos e tinha-se a
expectativa da ampliacdo das linhas de pesquisa que seriam desenvolvidas e
aprofundadas dentro da ECG, com o apoio e participacdo de professores e
pesquisadores externos.

Apesar do esforco empreendido na proposicdo de projetos de pesquisa
bem delineados, novas e crescentes demandas em uma diversidade de temas
levaram a uma reestruturacéo das atividades da ECG.

A canalizagéo de esforcos e recursos, materiais e humanos, para o ofere-
cimento dos dois cursos de pés-graduacdo prépria, a partir do credenciamento
da ECG pelo Conselho Estadual de Educacdo em 2009, e novos cursos de

11 - Revista SINTESE - Revista do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro, Volume 1, ndmero 1, dezembro de
2006. (Disponivel em: <http://www.ecg.tce.rj.gov.br/revista-sintese>; Acesso em: 20 out. 2016.
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capacitacéo, associada a limitacdes orcamentdrias entdo impostas em virtude da
situacdo fiscal do Estado, dificultaram o desenvolvimento dos projetos de pesquisa.

Foi necessdrio um grande esforco de trabalho para que a Escola viesse a ter
um programa de pesquisa normatizado e bem estruturado tal como o que hoje existe,
criado em 2014, e que busca assegurar sua continuidade no fempo, com exceléncia,
a fim de prevenir a suspenséo das atividades de pesquisa, por sua descontinuidade.

De fato, em 2010, superado o momento inicial de inauguracéo dos cursos
e estabelecida a pés-graduacdo, a Escola, no dmbito da Copep, retomou as
discussées visando & continuidade do esforco de pesquisa e, a partir das linhas
de pesquisa anteriores, definiu as atuais dreas de concentracdo, considerando
a relevancia dos estudos para a gestdo publica no Rio de Janeiro, j§ com ex-
pectativa de desenvolvimento de novos projetos e produtos.

Vale ressaltar que a retomada da pesquisa pela Escola esteve diretamente
relacionada ao éxito da implantagéo da pés-graduacdo da ECG. Com efeito, a
pesquisa revelava-se como instrumento capaz de contribuir de maneira efetiva
para o amadurecimento da geracdo de conhecimento na instituicdo. De forta-
lecer e agregar contelGdo e densidade ao processo de ensino-aprendizagem.
De canalizar os trabalhos desenvolvidos por alunos e professores para temas de
interesse do TCE-RJ e da administracdo fluminense em geral.

E com o grande potencial de disseminacdo pelos demais espagos e
projetos de iniciativa da ECG, muitos dos quais desenvolvidos em parceria com
a Coordenadoria-Geral de Comunicacdo Social do Tribunal: as publicacées,
os encontros técnicos, semindrios e palestras promovidos permanentemente, em
especial os do Projeto Tardes de Saber, criado precisamente com esse intuito de
propiciar a apresentacdo dos trabalhos dos servidores do TCE-RJ, com a crescente
participacéo de especialistas e técnicos de outras instituicdes'?.

Ao longo das reunides realizadas em 2011, a Copep dedicou-se a
elaborar uma proposta que viabilizasse o restabelecimento da pesquisa em
bases permanentes, consultando outras instituigdes, buscando possibilidades e
alternativas de implementacdo e execucdo de novos projetos, em paralelo ao
desenvolvimento de uma série de outras iniciativas da Escola.

Dessa forma, inserido como um projeto no documento que orienta a

acdo da Escola, o ano de 2012 foi destinado ao estudo e proposicdo de uma

12 - Encontros técnicos promovidos pela ECG para debater temas de relevancia para administracéo publica, com
servidores do TCE-RJ, jurisdicionados e pesquisadores de outras instituicdes, abertos ao publico (http://www.ecg.tce.
ri.gov.br/tardes-do-saber).
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institucionalidade, que passou por inGmeras versdes até se chegar a um formato
considerado adequado aos objetivos entdo deliberados pela Copep. Tendo
sido, desde o inicio, considerado imprescindivel, por parte da Direcdo da
Escola, que fosse submetido para aprovacéo pela Presidéncia e pelo Con-
selho Superior, a fim de constituir um programa de pesquisa formalmente
reconhecido dentro da estrutura da ECG.

As propostas debatidas na Comissdo passaram pela formalizacdo de
convénio com instituicdes de ensino superior ou de pesquisa; contratacdes
de profissionais externos ou pagamento de bolsa de projeto de pesquisa; em
especial, debateu-se a possibilidade de contratacdo externa e o pagamento
da remuneracdo de pesquisadores do Tribunal e de que formas, com que
recursos e por quais rubricas do orcamento da Escola poderia ser financiado.
Para tanto, foram consultadas outras instituigbes e escolas de governo bus-
cando inspiragéo, encontrada, em especial, junto & Escola do TCE-PE, que
possui um programa com caracteristicas semelhantes, embora néo preveja
a participacéo de pesquisadores de outras instituicées.

O grupo debateu, também, como se daria e se seria possivel ou deseja-
vel a participacéo dos técnicos do TCE-RJ, quando em inspecéo ou auditoria,
para coletar informacdes objetivando o desenvolvimento das pesquisas. Ou se
esse trabalho deveria ser feito por pessoas contratadas especificamente para
essa finalidade, dissociado das inspecées do TCE. A depender da hipétese
que prevalecesse, que fosse sugerida, impunha-se redigir um ante projeto,
para viabilizar o pedido formal de contratacdo ou de pesquisador individual
ou estagidrios via convénio.

As discussdes no dmbito da Comissdo evoluiram; o grupo buscou
conhecer o funcionamento de programas de pesquisa em outras instituicoes e
universidades; delimitar as atribuicées dos atores envolvidos nas diversas fases
do processo de producdo, revisdo, acompanhamento dos projetos e linhas
de pesquisa; a formacdo exigida de cada integrante; critérios e exigéncias
minimas dos relatérios a serem apresentados pelos grupos; as atribuicées e
competéncias da Copep para o desenvolvimento do programa; entre tantas
outras questdes pertinentes. Todo esse esforco, minucioso, se estendeu pelos
anos de 2012 e 2013, e culminou na formulagdo daquelas que seriam as
diretrizes para a elaboracéo do regulamento do programa de pesquisa.

Em 2014, as diretrizes passaram entdo, em nova fase do processo,
a ser amplamente revisadas e debatidas com a assessoria e a equipe da



PROGRAMA DE PESQUISA

Presidéncia do TCE-RJ, visando a sua aprovacéo pelo Conselho Superior.
Considerando que normatizava atividade inexistente até entdo no TCE-RJ,
o documento foi aperfeicoado e simplificado pela Copep, em um esforco
de construgdo dos instrumentos e do edital que acompanhariom a minuta
de Resolucao, detalhando-se sua operacionalizagéo por meio de um passo
a passo, definindo-se critérios e formuldrios que acompanham o edital, e
especificando-se as linhas temdticas e os valores a serem destinados aos
projetos a serem selecionados.

E finalmente, depois desse longo trabalho de elaboragéo, discussdo e
aperfeicoamento, a Resolucdo n® 08/2014 e a minuta do Edital n® 03/2014
do Programa de Pesquisa da ECG foram aprovados pelo Conselho Superior
da Escola em agosto de 2014.

CONSIDERACOES FINAIS

Com o exposto, corroborado por meio da exemplificacdo de algumas
atividades, evidenciamos a contribuicéo da Escola de Contas e Gestdo na pro-
ducdo e difusdo de novos saberes que podem resultar em formas diferenciadas
e mais proficientes de agir.

Tombém esperamos ter respondido ao desafio inicial apresentado & Escola
de Contas e Gestdo, de poder estimular, produzir e disseminar conhecimentos,
mesmo considerando as limitacées inerentes ao processo de construcdo e im-
plantacéo de novas maneiras de pensar e repensar.

A ECG passa a ser um lugar de fértil questionamento onde a mudanca
de postura frente ao desconhecido obriga o permanente desaprender para um
novo aprender. O pensar preventivamente, detectar as necessidades antes que
elas se tornem obstdculos e estimular um posicionamento critico dos servidores
de forma a possibilitar a criagéo de inovadoras maneiras de agir constitui a
mudanga de um modelo organizacional reativo de sanar o problema depois que
ele estd instituido para um modelo preventivo de identificagéo de dificuldades e
de prdticas lesivas e irregulares.

Alinstituicdo deve funcionar como um centro de mediacéo entre o prético, por
meio da especificidade das suas atuacdes, e o tedrico, desenvolvido via conhecimento
académico. Ela resgataria a expertise do saber de seus alunos e a transformaria em
novos conhecimentos teéricos/prdticos de forma que este pudessem ser aplicados e
replicados em diferentes situacées. O cardter inovador que a Escola passa a desem-
penhar no cendrio governamental é traduzido no seu papel civico-pedagégico.

PESQUISA.
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O desafio da Escola de Contas e Gestdo é criar uma base consistente
de formacdo de técnicos habilitados a um melhor manejo da complexidade
que o mundo apresenta hoje, para que eles possam traduzir na sua prética
cotidiana novas formas de atuagéo. Isso s acontecerd com o estimulo & per-
manente relacéo estabelecida entre pesquisa e a criago de novos conhecimentos.

Paula Alexandra Nazareth
Diretora-Geral da ECG/TCE-RJ

Rosa Maria Chaise
Coordenadora-Geral da Coordenadoria de
Estudos e Pesquisas da ECG/TCE-RJ

PESQUISA
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APRESENTACAO
DA 12 EDIQAO DO PROGRAMA
DE PESQUISA - ECG - COPEP

A Escola de Contas e Gestdo doTribunal de Contas
do Estado do Rio de Janeiro (ECG/TCE-RJ) iniciou suas
atividades em agosto de 2005, tendo por misséo “Promover
ensino e pesquisa na drea de gestdo publica, voltada para
o desenvolvimento e a difuséio de conhecimento, visando
& melhoria do desempenho e do conirole governamental
em consondncia com as expectativas e necessidades da
sociedade” (Deliberacdio TCE n® 231/2005).

Para cumprir tal missdo, sua estrutura conta
com as Coordenadorias de Capacitagdo, de Estudos
e Pesquisas, de Documentacdo e Académica, além da
Assessoria Pedagégica e Secretaria.

A qualidade dos cursos de capacitacdo e pos-
graduacdo oferecidos aos servidores do TCE-RJ, dos érgéos
estaduais e dos municipios jurisdicionados, aliada & realizacéo
de semindrios, de palestras e do projeto Tardes do Saber, bem
como ao incentivo & produgdo de conhecimentos, matéria-
prima essencial & pesquisa, consagraram as atividades da
ECG e favoreceram a institucionalizacdo do Programa de
Pesquisa ECG/TCE-RJ.

No &mbito do TCE-RJ, a atfividade de pesquisa, até
2006, era desenvolvida de forma nédo institucionalizada,
por iniciativa de servidores, alguns integrantes da Comisséo
Permanente de Estudos e Pesquisas — Copep. Essa comisséo
é composta por 13 servidores de diferentes formacées,
de diversas dreas do TCE-RJ, criada com o objetivo de
estimular a elaboracdo de trabalhos de caréter académico,
a produgdo de novos saberes e a pesquisa sobre temas
relacionados & Administracdo Piblica. As primeiras
pesquisas versaram sobre os femas: plano direfor; uso dos

royalties do petroleo pelos municipios; controle pblico do

PESQUISA.
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Sistema Unico de Satde (SUS); impacto do Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento
da Educacéo Bésica (Fundeb) na gestéo orcamentdria e contdbil dos municipios.

A partir de 2006, visando a incentivar a producéo cientifica em matérias de
interesse da Administragéo Publica, bem como aproximar a prética dos técnicos do
TCE-RJ da teoria dos pesquisadores da Fundacdo Getulio Vargas, a ECG firmou
parceria para realizacdo de estudos cientfficos enfocando os temas: andlise do
investimento publico e a efetividade das aces estatais de seguranca publica; ajuste
fiscal e o Fundeb. Todos esses estudos resultaram em publicacées cientfficas. Dessa
forma, a ECG passou a oferecer & sociedade uma nova leitura sobre esses temas.

Considerando que a auséncia de mecanismos formais préprios de fomento &
pesquisa dificultava a producéo e a divulgacéo dos resultados decorrentes de novos
conhecimentos, essa atividade foi institucionalizada por intermédio da Resolucdo
ECG/TCE-RJ n°08/2014, publicada no Didrio Oficial de 12 de setembro de 2014,
que regulamentou as normas e procedimentos do programa de pesquisa, definindo as
dreas de concentracéo a serem priorizadas pelos projetos de pesquisa a serem elaborados.

O programa foi construido através de um longo e minucioso trabalho que
envolveu a andlise de programas semelhantes em érgdos de controle e em érgdos
de pesquisa, publicos ou privados, mas que foi fortemente marcado pela inovacéo,
com foco na criagdo de mecanismos de incentivo & participagdo dos servidores
do TCE e, principalmente, para garantir a producéo de trabalhos de qualidade.

No seu formato atual, o Programa de Pesquisa da ECG apresenta um
cardter inédito no &mbito dos Tribunais de Contas.

O programa foi materializado com o langamento do Edital n® 03/2014,
publicado em 18 de setembro de 2014, para selecdo de projetos.

Sua regulamentacdo permitiu completar a gama de atividades da Escola de
Contas, constituindo uma fonte permanente de producéo académica, o que atendeu
a uma demanda latente e contribuiu para a consecucéo da misséo da Escola.

O programa de pesquisa, portanto, visa a financiar pesquisas cientificas
que tenham por obijetivo contribuir para o aprimoramento da gestéo piblica, bem
como dos procedimentos de trabalho do TCE-RJ. Tem como publico-alvo servidor
ou grupo de servidores do TCE-RJ, podendo incluir pesquisadores externos, todos
com titulagdo minima de Especializag@o.

Os projetos de pesquisa séo apresentados e desenvolvidos individualmente,
ou em grupos, formados por um nimero mdéximo de cinco integrantes, dentre os
quais, obrigatoriamente, pelo menos um servidor efetivo do TCE-RJ.

7

Uma figura importante, neste contexto, é o pesquisador-avaliador,
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designado dentre os servidores do TCE-RJ com experiéncia e conhecimento da
temdtica da pesquisa, com titulag@o nunca inferior & maior titulagéo do grupo,
para se vincular ao grupo de pesquisa, com a responsabilidade de acompanhar
e orientar o desenvolvimento e a execucdGo do projeto. Caso ndo haja, no
Tribunal, servidor com o perfil necessario a determinado projeto, poderd ser
indicado profissional oriundo de uma instituicio de ensino e pesquisa, com
notéria especializacdo no tema objeto da pesquisa.

Na primeira edicéo do programa, em 2015, foram definidas as dreas de

concentracdo a seguir elencadas, com os seus respectivos temas:

* Area de Concentracéo — Financas Pablicas
Temas — Administracdo Tributdria; Contabilidade Piblica; Economia do
Setor Publico; Lei de Responsabilidade Fiscal e Orcamento Publico.

* Area de Concentracdo — Gestéo Publica

Temas — Direito PUblico; Elaboracéo e Andlise de Politicas Publicas; Gestao
Estratégica; Gestdo de Pessoal; Gestdo de Projetos Publicos; Gestdo de
Tl e O Papel das Instituicdes Publicas.

* Area de Concentracéo — Desenvolvimento Urbano e Infraestrutura Temas —

Planejamento Urbano; Saneamento Bdsico; Transportes e Mobilidade Urbana.

Nesta primeira edicdo, concorreram 10 projetos, tendo sido selecionados
seis, com observacdo das seguintes etapas:

| — Habilitacdo prévia da documentacdo apresentada em cada projeto
pela Copep;

[l — Andlise do contetdo e selecdo dos projetos realizada conforme
critérios estabelecidos no edital (pertinéncia do tema em relacdo as
dreas de concentracdo; relevancia do projeto para a Administracdo
Publica; oportunidade; exequibilidade; alinhamento ao planejamento
estratégico do TCE-RJ; qualificagéo académica do grupo de pesquisa;
adequacdo da qualificagdo profissional do grupo ao escopo da
pesquisa).

Il — Aprovagdo pelo presidente do Conselho Superior da ECG/TCE-RJ

dos projetos indicados e celebracdo dos Termos de Compromisso.

PESQUISA.
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E importante ressaltar que cada proposta de pesquisa foi avaliada por

dois servidores do TCE-RJ escolhidos pela experiéncia e conhecimento no tema

a ser desenvolvido.

O prazo méximo para o desenvolvimento da pesquisa é de 12 meses.

Cabe registrar que dois dos projetos selecionados contaram com a participagéo

de pesquisadores externos ao Tribunal, vinculados a instituicées de ensino como

UFRJ e Uunigranrio.

PESQUISA

Em 2015, foram desenvolvidos os seguintes projetos:

- Acesso a informacéo: direito e cidadania e dever dos érgdos publicos:
graus de efetividade. Os casos do Tribunal de Contas da Unido e do
Tribunal de Contas de Portugal.

Pesquisador individual: Heitor Delgado Correa — TCE-RJ

Pesquisador-avaliador: Jean Marcel de Faria Novo — TCE-RJ

- Estudo da qualidade das éguas da Baia de Guanabara para uma
projecéo para prdticas esportivas e de recreacdo até 2016.

Grupo de pesquisa:

Rogerio Rodrigues da Silva — TCE-RJ

Ricardo Cesar Goncalves Pollery — UFRJ

Pesquisador-avaliador: Claudio Martinelli Murta — TCE-RJ

- Accountability e Governanga Piblica: uma andlise dos pareceres prévios
das contas de gestéo distrital e estaduais pelos Tribunais de Contas no Brasil.
Grupo de pesquisa:

Gecilda Esteves Silva — TCE-RJ

Fernanda Filgueiras Sauerbronn — UFRJ

Jodo Felipe Rammelt Sauverbronn — Unigranrio

Pesquisador-avaliador: Alvaro Guilherme Miranda — TCE-RJ

- Contribuicdes do controle externo para a dinamizacdo da receita prépria
local: um estudo sobre a arrecadacéo do IPTU em municipios fluminenses.
Grupo de pesquisa:

Wanda Claudia Galluzzi Nunes — TCE-RJ

Jorge Eduardo Salgado Salles — TCE-RJ

Robson de Oliveira Aguiar — TCE-RJ

Pesquisadora-avaliadora: Nina Quintanilha Aratjo — TCE-RJ
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- Levantamento da percepcéo dos jurisdicionados acerca da estratégia
de controle da Governanca de Tl adotada pelo TCE-RJ.

Grupo de pesquisa:

Alberto de Fontes Tavares Neto — TCE-RJ

Carlos Eduardo Henriques Feio de Lemos — TCE-RJ

Gustavo Bastos Monteiro — TCE-RJ

Wellington Souza Amaral — TCE-RJ

Pesquisador-avaliador: Rafael Queiroz Gongalves — TCE-RJ

- Descoberta de conhecimento em Base de Dados, com base em técnicas
de andlise preditiva, visando ao auxilio e ao aprimoramento da atividade
de controle externo desempenhada pelo TCE-RJ.

Grupo de pesquisa:

Bruno Mattos Souza de Souza Melo — TCE-RJ

Marcos Ferreira da Silva — TCE-RJ

Pesquisador-avaliador: Marconi Canuto Brasil — TCE-RJ

Ao longo do primeiro ano de implementacdo do programa foram
observados aspectos positivos que se converteram em experiéncias e know-how,
retroalimentando positivamente o ciclo de sua existéncia e desenvolvimento
institucional.

Dentre os aspectos positivos, podemos citar:

* integragéo da vontade de descobrir dos servidores com a fonte de
informacdo e experiéncia que se apresenta no TCE-RJ e teoria académica
das universidades e centros de pesquisa;

* desenvolvimento de tecnologias de auditagem;

* aprimoramento da capacidade de julgamento e fortalecimento do
hdbito de apresentagdo de solucées pelos servidores do TCE-RJ;

* inclus@o de pesquisadores externos, permitindo a troca de experiéncias
e conhecimentos e captura de know-how académico;

* promocdo de intercdmbio entre servidores do TCE-RJ e a academia,
contribuindo para o aperfeicoamento do quadro de pessoal, em
alinhamento & missdo institucional da ECG;

* financiamento de pesquisas pelo TCE-RJ;

* qualidade dos trabalhos apresentados e a aplicabilidade da maioria
deles no TCE-RJ e/ou na Administracdo Publica.

PESQUISA.
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Foram, ainda, identificadas as seguintes oportunidades de melhorias do
programa:

* aperfeicoamento continuo dos critérios de julgamento dos projetos a
serem selecionados;

¢ aprimoramento da forma de acompanhamento da execucdo da
pesquisa;

* infegracdo entre as pesquisas efetuadas e os cursos de pés-graduacdo
da ECG;

* exigéncia de maior rigor na elaboragéo dos cronogramas e orcamentos
dos projetos de pesquisa;

¢ utilizacdo de software para acompanhamento do processo de
desenvolvimento das pesquisas;

* intensificacdo da divulgacdo interna do Programa de Pesquisa,
objetivando ampliar o conhecimento das demais dreas do TCE-RJ sobre
os objetivos e resultados do rograma;

¢ promocgdo de campanha de divulgacéo externa do Programa de
Pesquisa, objetivando cooptar pesquisadores da comunidade académica;
* melhor especificacdo das atividades do pesquisador-avaliador junto
ao grupo de pesquisa, de forma a garantir a sua efetiva contribuicéo
técnica quanto ao acompanhamento e orientacéo no decorrer do

desenvolvimento e execucdo do projeto.

Em todas as situacdes os problemas detectados foram analisados e, de
forma conjunta com os sfakeholders, apresentadas solucdes visando néo sé &
superagdo das dificuldades, mas também ao aprimoramento das futuras edicoes
do programa.

O cardter inovador, a transparéncia de todo o processo e o
comprometimento de todos os atores envolvidos com o programa no primeiro
ano incentivaram alguns grupos a apresentarem novos projetos em 2016, com
o desdobramento e aprofundamento da pesquisa realizada anteriormente,
bem como a participagdo de outros grupos com proposicdo de projetos sobre
diferentes temas.

Esses fatos demonstram, inequivocamente, que, desde o primeiro ano de
implantagéo, o programa de pesquisa contribuiu para consolidar uma cultura
investigativa & pesquisa cientffica que, constantemente aprimorada, produzird
conhecimentos em prol da melhoria da gestdo publica.
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Este volume das EDICOES SERIADAS, cujo tema é o Programa de
Pesquisa ECG - Edicao 2015, apresenta artigos resultantes de suas seis pesquisas,
permitindo que a ECG cumpra com sua miss@o institucional, ao disseminar o
conhecimento produzido pelas pesquisas.

Coordenadoria de Estudos e Pesquisas (COE)

Comissdo Permanente de Estudos e Pesquisas (Copep)
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RESUMO: Considerando a importancia e a criticidade crescentes da Tecnologia
da informacéo (Tl) para as organizacdes publicas e privadas, a governanca de
Tl assume papel de relevo no &mbito da administracdo publica. A governanca
de Tl, importante componente da governanca corporativa, é a responsavel pela
forma como a Tl é dirigida e controlada. O Tribunal de Contas do Estado do
Rio de Janeiro (TCE-RJ), érgdo responsdvel por fiscalizar os gastos publicos, tem
atuado com vistas ao incremento da governanca de Tl de seus jurisdicionados.
Com o obijetivo de levantar a percepcéo acerca de sua atuacdo na inducdo da
governanca de Tl, foi aplicado um survey nos municipios jurisdicionados desta
Corte de Contas. Os dados coletados e analisados demonstraram a efetividade
da atuagéo do Tribunal na fiscalizagdo da Tl e servirdo de base para o aprimo-
ramento da estratégia de controle e orientacdo no dmbito da governanca da Tl
junto aos seus jurisdicionados.

PALAVRAS-CHAVE: Auditoria governamental; governanca de Tl; survey; Tribunal
de Contas do Estado do Rio de Janeiro; TCE-RJ.

ABSTRACT: Considering the importance and increasing criticality of information
technology (IT) for public and private organizations, IT governance plays a major
role in the public administration. The IT governance is a relevant corporate go-
vernance component, responsible for the way IT is managed and controlled. The
State Court of Accounts of Rio de Janeiro (TCE-RJ), responsible for public expenses
auditing, has been acting fo improve the IT governance of public organizations.
In order to find the perception about its role in the induction of IT governance, it
has applied a survey in jurisdictional municipalities of this Court. The collected
and analyzed data showed the effectiveness of the Court's role in IT audit and
will form the basis for the improvement of the control strategy and guidance in
the context of IT governance among its jurisdictional.

KEYWORDS: Government audit; IT governance, survey,; State Court of Accounts
of Rio de Janeiro; TCE-RJ.
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1. INTRODUCAO

A tecnologia da informacdo ganha uma importéncia cada vez maior
no dmbito da administracéo publica, deixando de ter um papel simples-
mente operacional para se tornar uma questdo estratégica. Hoje, o desafio
enfrentado pelas altas administragées das organizagées é o de garantir que
a drea de tecnologia da informacéo (Tl) agregue valor ao negécio com
riscos aceitdveis. Neste contexto, a governanca de Tl, como importante
componente da governanga corporativa, estabelece o direcionamento e o
monitoramento da gestdo da drea de Tl da organizacdo. E a governanca
de Tl que visa a garantir que a Tl suporte os objetivos e a estratégia orga-
nizacional.

Atuando como indutores do processo de aperfeicoamento da go-
vernanca de Tl de seus jurisdicionados, os érgdos de controle externo po-
tencializam sua contribuicdo ao aprimoramento da administracdo publica.

O levantamento da percepcéo dos jurisdicionados acerca da atua-
¢Go do TCE-RJ, como indutor do aperfeicoamento da governanca de Tl
nos 6rgdos por ele fiscalizados, objetivo desta pesquisa, subsidiard futuros
trabalhos de fiscalizagéo da Corte de Contas na drea de Tl, além de fornecer
insumos para acdes de orientagdo aos seus jurisdicionados.

Desta forma, a pesquisa contribuird para o aperfeicoamento da gestéo
pUblica e para o fortalecimento da efetividade das acées de controle externo,
objetivos do Plano Estratégico 2012/2015 do TCE-RJ, sob a perspectiva de
resultados.

1.1. FORMULACAO DO PROBLEMA

Qual é a percepcdo dos jurisdicionados acerca da atuagéo do TCE-RJ
no controle da governanca de Tl da administracé@o publica e quais acdes de
aperfeicoamento vém se originando desse controle?

1.2. OBJETIVO GERAL

Realizar um levantamento acerca da percepcéo dos jurisdicionados em
relacdo & atuacdo do Tribunal como indutor da governanca de Tl nos érgéos
jurisdicionados.

PESQUISA.
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1.3. OBJETIVOS ESPECIFICOS

Visando ao atendimento do objetivo geral da pesquisa, foram conside-
rados os seguintes objetivos especificos:

* Definir governanca corporativa;

* Definir governanca de Tl;

* Pesquisar a literatura dos principais conceitos e trabalhos correlatos
realizados pelo TCE-RJ e por outras Cortes de Contas no controle da
governanca de Tl;

* Estabelecer e segmentar amostras representativas de jurisdicionados na
esfera municipal, de acordo com ritérios a serem definidos;

* Elaborar os instrumentos de coleta de dados;

¢ Realizar o levantamento dos dados segundo a metodologia proposta;
* Analisar os resultados quanto & atuacdo do TCE-RJ sob o ponto de vista
do jurisdicionado, cotejando-os com os conceitos e autores pesquisados,
visando a avaliar a percepgdo dos jurisdicionados acerca da atuacdo do

Tribunal como indutor da governanca de TI.

2. TRILHA METODOLOGICA
2.1. CLASSIFICACAO DA PESQUISA

Segundo a taxonomia proposta por Vergara (2006), existem dois critérios
bdsicos para classificar uma pesquisa: quanto aos fins e quanto aos meios.

Em relacdo aos fins, o presente trabalho se caracteriza como uma pesquisa
explicativa e aplicada. Trata-se de uma pesquisa explicativa, porque objetiva
estabelecer relagées entre a atuacdo do TCE-RJ no controle da governanca
de Tl e a sua percepcdo pelos municipios jurisdicionados. A pesquisa é tida
como aplicada, por fer finalidade prdtica, na medida em que seus resultados
poderdo subsidiar a escolha de futuros trabalhos de auditoria e assim auxiliar
no aperfeicoamento da estratégia de controle empregada pelo nicleo de Tl do
controle externo da Corte.

Quanto aos meios utilizados, a pesquisa pode ser classificada como

bibliogréfica e documental. A pesquisa bibliografica € um instrumento prévio de

PESQUISA
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qualquer trabalho e procura explicar e discutir um tema ou um problema com
base em referéncias tedricas. O tema foi pesquisado em livros, revistas, jornais,
redes eletrbnicas e em manuais técnicos especificos sobre governanca de Tl. A
pesquisa ¢, além disso, categorizada como documental, uma vez que se valeu
também de documentos internos do TCE-RJ, que possuiam correlacdo com o

objeto do estudo.
2.2. ETAPAS DA PESQUISA

As etapas da pesquisa deram encaminhamento aos objetivos especificos vi-

sando ao atingimento do objetivo geral do trabalho, de acordo com a tabela a seguir:

Tabela 1 — Etapas e objetivos especificos associados

ETAPA OBJETIVOS ESPECIFICOS ENDEREGADOS

Introducéo

Definir governanca corporativa

Fundamentacéo teérica —
Definir governanca de Tl

Pesquisar a literatura dos principais conceitos e trabalhos correlatos
Estado da arte realizados pelo TCE-RJ e por outras cortes de contas no controle da
governanca de Tl

Estabelecer e segmentar amostras representativas de jurisdicionados na

Planejamento da pesquisa o e .
l pesq esfera municipal, de acordo com critérios a serem definidos

Execucdo da pesquisa Realizar o levantamento dos dados segundo a metodologia proposta

Analisar os resultados quanto & atuagdo do TCE-RJ sob o ponto de
vista do jurisdicionado, cotejando-os com os conceitos e autores pes-
quisados, visando a avaliar a percepgéo dos jurisdicionados acerca da
atuacdo do Tribunal como indutor da governanca de TI.

Andlise dos resultados

Fonte: Elaboracdo dos autores.

3. REFERENCIAL TEORICO
3.1. GOVERNANCA CORPORATIVA

De forma geral, governanca corporativa se relaciona com a forma pela
qual as organizacdes sdo administradas.

Segundo a norma ABNT NBR ISO/IEC 38.500:2009, governanca é “o
sistema pelo qual as organizacdes sao dirigidas e controladas” (ABNT, 2009,

item 1.6.2). A governanca corporativa abrange os fatores que determinam a
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forma como os controles operacionais serdo exercidos para a producéo de bens
e servigos, bem como os fatores externos que afetam as operacées e auditorias.

Séo principios bdsicos da governanca corporativa, segundo o Instituto
Brasileiro de Governanga Corporativa (2009, p.19):

Transparéncia, relacionado com a disponibilizacéo de informagées para
as partes interessadas; equidade, referente ao tratamento justo de todos os
sécios e demais partes interessadas; prestacdo de contas, segundo o qual
os agentes de governanca t&m a obrigacdo de prestar contas de sua atua-
¢éo, assumindo integralmente as consequéncias de seus atos e omissdes;
responsabilidade corporativa, em que os agentes de governanca devem

zelar pela sustentabilidade das organizacées, visando & sua longevidade.

A governanca no setor pUblico compreende a colocacdo em prdtica de
mecanismos visando a garantir que os resultados pretendidos pela sociedade
sejam definidos e atingidos (INTERNATIONAL FEDERATION OF ACCOUNTANTS;
THE CHARTERED INSTITUTE OF PUBLIC FINANCE & ACCOUNTANCY, 2014).

Nessa linha, segundo o Tribunal de Contas da Unidgo (TCU) (BRASIL,
2014c), a governancga no setor publico abrange essencialmente os mecanismos
de lideranca, estratégia e controle postos em prdtica para avaliar, direcionar e
monitorar a gestdo, com vistas & conducdo de politicas piblicas e & prestacdo
de servicos de interesse da sociedade.

3.2. GOVERNANCA DE TI

Um dos aspectos importantes da governanca corporativa é a gover-
nanca de Tl, em face do cunho estratégico do papel que a drea de tecnologia
da informacdo assumiu nas organizacées, tanto no setor privado quanto no
setor publico.

A Norma ABNT NBR ISO/IEC 38.500:2009 define governanca de Tl
como sendo o “sistema pelo qual o uso atual e futuro da Tl é dirigido e contro-
lado” (ABNT, 2009, item 1.6.3).

Tal governanca busca que a érea de Tl das organizacées agregue valor
ao negdcio e que os riscos envolvidos no uso de tecnologia da informacéo sejam
conhecidos e aceitdveis, sendo a responsabilidade por uma boa governanca de
Tl da algada da alta administragéo.
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Constata-se, portanto, que governanga de Tl néo é de responsabilidade
dos gestores da area de Tl, cabendo essa atribuicdo ao alto escaldo, que deve
direcionar a gestdo de Tl para o atingimento das metas institucionais e seu ali-
nhamento com as estratégias organizacionais definidas, conforme corrobora o

entendimento apresentado pelo Instituto de Governanca de Tl (ITGI):

Governanga de Tl é responsabilidade dos executivos e da alta diregéo,
consistindo em aspectos de lideranca, estrutura organizacional e processos
que garantam que a drea de Tl da organizacéo suporte e aprimore os
objetivos e as estratégias da organizacéo (INFORMATION TECHNOLOGY
GOVERNANCE INSTITUTE, 2007).

Desse modo, a governanca de Tl acaba por refletir os conceitos relativos a
governanca corporativa, haja vista a importéncia da informacéo, tida como bem mais
valioso para as organizagdes na atual sociedade da informagédo (CASTELLS, 2008).

Por fim, a drea de Tl é critica para o bom funcionamento de qualquer
organizacéo, seja publica ou privada, uma vez que grande parte dos processos
de trabalho encontra-se informatizada, sendo a tecnologia da informagéo ele-

mento central e essencial, inclusive para a sobrevivéncia dessas organizagoes.

3.2.1. Modelo de governanca Cobit

Existem alguns modelos de referéncia que abordam a governanca de Tl
de forma abrangente, extrapolando os limites da organizagéo ao envolver as
demais organizagdes que compdem a sua cadeia de valor, como seus clientes,
fornecedores e parceiros (FERNANDES; ABREU, 2013). Dentre esses modelos, um
de destaque é o Control Objectives for Information and Related Tecnology (Cobit).

O Cobit (ISACA, 2012) é aplicavel para a auditoria e controle de pro-
cessos de Tl. Tal modelo foi criado em 1994 pela Information Systems Audit and
Control Information (ISASFC), a partir de um conjunto de obijetivos de controle.

O Cobit & genérico o suficiente para abarcar organizacées dos mais variados
portes e finalidades (propdsito comercial, sem fins lucrativos ou mesmo do setor pUblico).

Sao principios-chave do Cobit o atendimento as necessidades das partes
interessadas, a abrangéncia da organizacdo de ponta a ponta, a aplicacdo de
um Unico modelo integrado, o provimento de um modelo holistico de governanca

e a distingdo entre os sistemas de governanca e de gerenciamento.
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4. ESTADO DA ARTE

Em funcdo dos gastos elevados com Tl realizados pelas organizacées
publicas, bem como da criticidade das aplicacdes suportadas pelos sistemas de
informagdo no atendimento & populacao, diversos érgéos publicos t&m buscado
realizar acées voltadas ao aperfeicoamento da governanca de TI.

Atentos a esta realidade, os 6rgdos de controle externo, notadamente os
Tribunais de Contas, t&m procurado estimular o alinhamento da Tl dos 6rgdos
aos obijetivos finalisticos da administracdo publica.

4.1. TRABALHO EM GOVERNANCA

Em 2014, foi realizado um levantamento da governanca publica em
admbito nacional por meio de um acordo de cooperacédo entre o TCU, o Instituto
Rui Barbosa (IRB), a Associac@o dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil
(Atricon) e 25 Tribunais de Contas subnacionais.

O relatério (BRASIL, 2015) teve como principais objetivos identificar os
pontos mais vulnerdveis para induzir melhorias na governanca publica e divulgar
os temas apresentados no trabalho para as organizagdes publicas participantes,
incentivando assim uma mudanga de comportamento na administragdo publica
em todo o pafs.

O:s resultados obtidos revelaram, de forma geral, baixa capacidade em
praticamente todos os controles e praticas sugeridos nos modelos de autoava-

liacdo de governanca publica.
4.2. TRABALHOS EM GOVERNANCA DE TI

4.2.1. Governancga de Tl na administracéo publica federal

Acerca do tema em tela, o TCU vem realizando, desde 2007, levantamen-
tos visando a avaliar a situag@o da governanca de Tl na administragéo publica
federal. Até a presente data foram realizadas avaliagées em 2007, 2010, 2012
e 2014. Para o levantamento realizado pelo 6rgdo em 2014, foram selecionadas
373 organizacées publicas federais em fungdo da representatividade no orca-
mento da UniGo e da autonomia da governanca de TI. O resultado deste Gltimo
levantamento (BRASIL, 2014b) demonstrou que 22% dos 6rgdos apresentaram
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nivel muito baixo de adesdo as boas préticas de governanca. No nivel de baixa
adesdo, encontram-se 39% das organizacdes. J&4 os niveis intermedidrios e
aprimorados, juntos, apresentaram os 39% restantes do universo pesquisado.

4.2.2. Governanga de Tl nos 6rgéos jurisdicionados do TCE-RJ

Em 2012, o TCE-RJ realizou um levantamento com o objetivo de diagnos-
ticar a situac@o da governanca de Tl em entes jurisdicionados da administracéo
estadual (proc. TCE-RJ n® 116.625-0/12). Neste trabalho foi avaliada a maturidade
no campo da governanca de Tl de 10 organizacdes estaduais. Verificou-se neste
levantamento uma maior concentragéo de érgéos no nivel infermedidrio de gover-
nanca, com seis dos 10 érgdos avaliados nesta faixa. Um Gnico érgdo alcangou
o nivel aprimorado, restando trés érgdos no nivel inicial de governanca de TI.

Em 2013, foi a vez de os municipios do estado, & excegdo da capital, terem
a sua governanca de Tl avaliada por esta Corte (proc. TCE-RJ n®238.182-1/13).
A partir do indicador de governanca de Tl (iGovTl) proposto, verificou-se que
88% das prefeituras auditadas encontram-se em um nivel inicial de maturidade.
Dentre as impropriedades relativas & gestdo e & governanca de Tl observadas
pela auditoria, destacam-se um elevado nimero de prefeituras que nédo realizam
planejamento estratégico formal da drea de Tl, inexisténcia de processo de andlise
de riscos, auséncia do plano de continuidade de negécio, terceirizacéo total da
area de Tl sem o devido acompanhamento gerencial por servidores e escassez
de indicadores de desempenho da gestdo e do uso da TI.

Ainda em 2013, o Tribunal realizou um levantamento para diagnosticar
a situacdo dos portais de transparéncia dos governos municipais e verificar o
cumprimento aos preceitos de transparéncia e acesso & informacéo. Foi criado
um indicador de transparéncia (iTAl) que reflete o cumprimento as leis de acesso
& informagdo e que permitiv realizar um mapeamento comparativo entre os
municipios jurisdicionados de um ponto de vista global e da perspectiva de trés
dimensdes (conteddo, tempestividade e acessibilidade), sobre as quais o iTAl é
naturalmente projetado ou decomposto. De forma geral, os resultados obtidos
evidenciaram que todos os municipios jurisdicionados ndo cumprem plenamen-
te o que estd determinado nos diplomas legais de referéncia. Verificou-se que
mais de 60% dos municipios estdo classificados no nivel inicial, 34% no nivel
intermedidrio e 6% no nivel avancado de desenvolvimento, segundo faixas de
avaliacéo baseadas no indicador iTAI

i
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5. A PESQUISA

O método de coleta e andlise de informacdes definido para a realizacdo
da pesquisa foi o survey, implementado por meio de um questiondrio autoadmi-
nistravel padronizado. O instrumento questiondrio foi escolhido em detrimento da
realizacdo de entrevistas em virtude do consumo de tempo que estas acarretariam.
Desta forma, o publico-alvo da pesquisa foi submetido a um mesmo conjunto
de questées, permitindo a uniformidade das respostas.

O surveyfoi realizado seguindo-se um processo de sete estdgios propos-
to por Kasunic (2005) combinado com a abordagem GQM (Goal, Question,
Metric) concebido por Basili, Caldiera e Rombach (1994). Tal processo de sete
estdgios se caracteriza por um conjunto de passos que visa & identificacdo dos
objetivos da pesquisa, & identificacdo e caracterizacéo dos participantes, ao
planejamento da amostra, & elaboracéo do questiondrio, & realizagéo de um
piloto para testd-lo, & distribuicdo do questiondrio e, finalmente, & andlise e
apresentacdo dos resultados.

A abordagem GQM auxilia na definigdo do objetivo da pesquisa e na
sua derivacdo em questées e métricas. Tais questdes e métricas direcionam a
coleta de dados que, por sua vez, irdo suportar a andlise e interpretacéo dos
resultados (Figura 1).

Figura 1- Abordagem GQM

e

Fonte: Elaboracdo dos autores.

Por meio da abordagem GQM, o objetivo da pesquisa foi desmembrado
em trés questdes de andlise e estas foram relacionadas s métricas. As métricas
deram origem a um ou mais itens do questiondrio.

Com relacéo & definicdo da amostra, considerando-se as distintas esferas
de atuagdo do TCE-RJ (estadual e municipal), a disparidade entre essas esferas
no que tange ao grau de implementacdo da governanca de Tl e os niveis mais
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incipientes de maturidade em governanca de Tl encontrados na esfera municipal,
conforme levantamentos pretéritos realizados pelo TCE-RJ (processos TCE-RJ n®
116.625-0/12 e n°® 238.182-1/13), a equipe optou por estabelecer como pu-
blico-alvo da pesquisa as 91 prefeituras jurisdicionadas desta Corte de Contas.

O questiondrio foi testado em um piloto envolvendo duas prefeituras.
O piloto serviu para verificar a clareza das questées bem como sua forma
de disponibilizagéo on-line, feita por meio da ferramenta SurveyMonkey
(https://pt.surveymonkey.com/).

O pedido de participacéo na pesquisa foi realizado junto a todos os
responsdveis pelo controle interno das prefeituras jurisdicionadas, os quais foram
instruidos a buscar o suporte do responsdvel pela drea de Tl do municipio quando
do preenchimento do questiondrio. O ftitular do Controle Interno foi escolhido
como respondente da pesquisa devido & atribuigéo do controle interno de auxiliar
o controle externo no exercicio de sua missdo institucional, conforme preconizado
na Carta Magna (BRASIL, 1988).

A pesquisa obteve 35 respostas completas e cinco respostas parciais
que néo foram consideradas na andlise dos dados obtidos, gerando uma taxa

de participacdo de 38% em relacdo co total de 91 municipios jurisdicionados.

6. RESULTADOS

Os dados coletados pela pesquisa foram analisados por agrupamentos de
itens de questiondrio (IQs) visando a responder as trés questées de andlise (QAs)

associadas, para entdo ser analisado o atingimento ao obijetivo da pesquisa.

QA1: Qual o grau de conhecimento do setor de Tl do é6rgéo acerca
dos trabalhos de fiscalizacdo do TCE-RJ na drea de TI2

Visando a responder a essa questdo de andlise, foram feitas duas per-
guntas (IQ3 e IQ4) referentes ao conhecimento do setor de Tl dos 6rgéos sobre
duas auditorias em tecnologia da informacéo realizadas pelo TCE-RJ em 2013,
as quais envolveram todos os municipios jurisdicionados: um levantamento
acerca dos portais de transparéncia dos municipios que resultou no indicador de
transparéncia iTAl (proc. TCE-RJ n® 238.889-1/13) e um levantamento sobre o

grau de governanca em Tl das administragdes municipais que originou o indica-
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dor de governanga em Tl, iGovTl (proc. TCE-RJ n® 238.182-1/13). Também foi
questionada a periodicidade com que a drea de Tl é informada sobre as acoes
de fiscalizagdo em Tl realizadas pela Corte (IQ5).

Para uma melhor andlise, as escalas das respostas aos itens IQ3 e IQ4
foram agrupadas em trés faixas (“Ainda néo teve conhecimento”, “Em até seis
meses” e “Hd mais de seis meses”).

O gréfico a seguir apresenta os resultados obtidos para os itens IQ3 e
IQ4 mediante consolidacéo realizada.

Gréfico 1- Ha quanto tempo o setor de TI teve conhecimento
sobre os levantamentos do iTAI e do iGovTI

1024 (iGevTl)

W Ainda ndo teve conheciments BEm até bmeses B Ha mals de & mesas

Fonte: Elaboracéo dos autores, com base nas respostas ao questiondrio.

Em relagéo ao IQ5 (Quando o setor de Tl é informado acerca das
acbes fiscalizatérias em Tl do TCE-RJ), as respostas obtidas foram compiladas
no grdfico a seguir:

Grafico 2 - Quando o setor de TI é informado
acerca das acoes fiscalizatérias em TI do TCE-R]

B Nunca

W Asvezes

® Sempre

Fonte: Elaboracdo dos autores, com base nas respostas ao questiondrio.
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Com relagdo & questdo de andlise (QA1) em tela, as respostas aos itens
de questiondrio 1Q3, 1Q4 e IQ5 demonstram um expressivo grau de desco-
nhecimento do setor de Tl dos 6rgdos jurisdicionados acerca dos trabalhos de
fiscalizagdo em Tl desta Corte. Observa-se que 23% dos municipios respondentes
informaram que o setor de Tl ndo teve conhecimento acerca da auditoria de
levantamento do iTAl e 34% acerca da auditoria de levantamento do iGovTl,
percentuais considerados elevados, haja vista que todos os setores de Tl deveriam
ter ciéncia dos resultados das auditorias realizadas em 2013. Corroborando tal
aspecto, 26% dos entrevistados responderam que o setor de Tl nunca é informado
sobre os trabalhos fiscalizatérios do Tribunal na drea de TI. Um fator que pode ter
influenciado esse elevado grau de desconhecimento das auditorias realizadas é a
alta rotatividade na drea de Tl do setor publico, conforme apontada no acérdéo
n° 1.200/2014 do Tribunal de Contas da Unido (TCU, 2014a).

QA2: Qual o impacto das linhas de atuacéo do Tribunal (andlise de
editais e contratacdes, levantamento da governanca de Tl, levantamento
sobre os portais de transparéncia, auditoria de execucéo contratual) sobre
a governanga de Tl municipal?

Para responder a esta questdo de andlise, foram criados itens de ques-
tiondrio (IQ6 a 1Q21) que buscavam relacionar possiveis agdes promotoras de
governanca de Tl realizadas pela prefeitura nos Gltimos trés anos com o seu
principal fator motivador. Cabia ao respondente selecionar uma entre sete opcoes
de possiveis fatores motivadores:

(1) a acéo néo foi realizada nos Gltimos trés anos; ou (2) foi realizada
por iniciativa prépria; ou teve como fator motivador alguma agéo da Corte,
relacionada com (3) auditoria de execucdo de contratos de Tl, ou (4) o relatério
sobre o diagnéstico de governanca em Tl, ou (5) o levantamento sobre os portais
de transparéncia dos municipios, ou (6) a decisdo do TCE-RJ sobre contratacao
ou edital; ou (7) outros.

As possiveis acdes elencadas nos itens IQ6 a IQ21 sdo um compilado
de determinacées e recomendacdes realizadas nos processos de auditoria de
Tl, e em processos de contratacdes e andlise de editais de bens e servicos de TI.
Tais acoes se baseiam no modelo Cobit e em normas técnicas brasileiras sobre
governanca de Tl (ABNT NBR ISO/IEC 38.500:2009) e sobre seguranca da
informagdo (ABNT NBR ISO/IEC 27.002:2005), além de estarem amparadas
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nas dimensdes Estratégia e Planos, Processos, Governanca, Pessoas e Resultados
do Gespublica, programa federal voltado & orientagdo e afericdo da qualidade
da gestdo publica, estabelecido pelo Decreto n® 5.378, de 23.02.05.

Compilando-se as respostas destas questdes. verifica-se que foram im-
plementadas nos Gltimos trés anos 49,46% das acdes elencadas na pesquisa.

Dentre as acdes realizadas nos Gltimos trés anos, 68% ocorreram por
iniciativa prépria, 22% tiveram como principal estimulo alguma acdo do TCE-RJ
e 10% tiveram como motivag@o outro estimulo.

Do universo das acdes realizadas que tiveram como principal estimulo
alguma acéo do Tribunal, 16% se originaram de recomendacéo ou determinacéo
do Tribunal sobre contratacdo ou edital, 23% foram realizadas por recomendacéo
ou determinacdo da Corte em auditoria de execucdo de contratos de Tl, 28%
tiveram como estimulo o levantamento relativo ao iTAl e 33% foram estimuladas
pela auditoria de governanca de Tl (iGovTl).

Do universo dos 35 municipios que responderam & pesquisa, 63% informa-
ram ter realizado alguma acédo tendo como principal estimulo a atuacéo do Tribunal.

E razodvel supor que o nimero de acdes implementadas pelos municipios
motivadas pela atuagdo da Corte seja maior do que o nimero obtido na pesquisa
pelas razées tratadas a seguir:

1) O elevado grau de desconhecimento do setor de Tl das acdes fiscali-

zatérias do Tribunal, como apontado pela pesquisa na questdo de andlise

QAT, pode implicar que acdes realizadas pelo setor de Tl a mando da

alta administracdo tenham sido, na realidade, oriundas de determinacao

do Tribunal. Com isso, é possivel a indicacéo errbnea do fator motivador
de tais acdes como de iniciativa propria.

2) A alta rotatividade na drea de Tl do setor publico (BRASIL, 2014a)

pode ocasionar a perda da meméria organizacional acerca da motivacéo

das agées implementadas pelo setor de Tl da administragdo municipal.

3) O nivel de governanca em Tl incipiente na grande maioria das prefei-

turas do estado (proc. TCE-RJ n® 238.182-1/13) se traduz em processos

pouco documentados e setores de Tl com pouca ou mesmo nenhuma
formalizacdo, que podem ocasionar erros de avaliacdo quanto ao princi-
pal estimulo das acées realizadas para o aperfeicoamento da drea de Tl.

De todo modo, a pesquisa se ateve estritamente as respostas dos pes-
quisados para a obtencdo dos valores relativos aos fatores motivadores das
acdes realizadas.
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Ao se restringir a andlise aos municipios que responderam que o sefor
de Tl é “sempre informado” das acées fiscalizatérias em Tl do Tribunal (IQ5),
tem-se um sensivel incremento do nimero de agdes implementadas pelas prefei-
turas em virtude de algum trabalho realizado pela Corte. O percentual de agdes
estimuladas pelo Tribunal passa de 22% para 27%. J& as agdes por iniciativa
prépria caem de 68% para 67% e a resposta relativa a outros estimulos decresce
de 10% para 6% (Grdfico 3).

Grafico 3 - Distribuicao das acoes realizadas por fator motivador

Wlamici pios Fesposioniis

Kturafpis que sempie inbamam a T

W iiialeia pidpia Wbk d Teikaiial ® Dhbies Flimulng

Fonte: Elaboracéo dos autores, com base nas respostas ao questiondrio.

Visando também a responder & questdo de andlise 2, foi solicitado ao
municipio organizar as linhas de atuagdo do TCE-RJ em ordem decrescente de
importancia em fungdo do impacto destas na gestdo de Tl do 6rgdo (1Q22).

A partir das respostas colhidas, foram calculadas as notas médias de cada
linha de atuacdo (Grdfico 4). A opgdo de acdes de capacitacdo como cursos
e semindrios apresentou a maior nota, média de 3,77 numa escala de 0 a 5,

denotando o destaque dado a ela por parte dos respondentes.

Grafico 4 - Média ponderada do grau de
importancia dado as linhas de atuacdo do Tribunal
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o 05 1 L5 2 L5 3 35 4

Fonte: Elaboracdo dos autores, com base nas respostas ao questiondrio.
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Foi ainda solicitado (IQ25) que fossem assinaladas as agdes que o TCE-RJ
poderia desenvolver para auxiliar na melhoria da governanca de Tl do municipio,
cabendo ao respondente marcar de um a quatro itens (Grdéfico 5).

Grafico 5 — Frequéncia acumulada das linhas de atuacdo assinaladas
como auxiliadoras para melhoria de governanca de TI do municipio

Ardine At edita £ conmataAesse 11

Hoalitsgio de sutitorias om pvemenga de T da munitie

Promg o dhe a minkrion Lobe e mangs & pare s st
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Fonte: Elaboracéo dos autores, com base nas respostas ao questiondrio.

\

No propésito de complementar a resposta & questdo de andlise em

tela, foi feita uma pergunta aberta a qual solicitava ao entrevistado citar outras
acbées que o TCE-RJ poderia realizar para o aprimoramento da governanca de
Tl do municipio (IQ26).

Consolidando-se os 16 comentdrios efetuados, houve oito mengdes
sugerindo acdes de capacitagdo e treinamento, seis mencdes sugerindo a
disponibilizacdo de sistemas, ferramentas, documentos e padrées por parte da
Corte de Contas e trés mencdes para que o Tribunal recomende a estruturacéo
do setor de Tl com corpo técnico especializado.

Retornando & questdo de andlise, verifica-se que o impacto das linhas de
atuagdo do Tribunal sobre a governanca de Tl dos municipios jurisdicionados é
efetivo, uma vez que 22% das agdes realizadas pelas prefeituras no &mbito da Tl
tiveram como principal fator motivador alguma atividade fiscalizatéria do Tribunal e
63% dos municipios respondentes realizaram alguma acéo por estimulo da Corte.

Os resultados da pesquisa apontam também a tendéncia do incremento
desse impacto em funcdo do reforco da comunicagéo aos setores de Tl acerca
dos resultados das acées fiscalizatérias da Corte, conforme a andlise efetuada
sobre o subconjunto dos municipios nos quais o setor de Tl é sempre informado
sobre as acées do Tribunal.

Os trabalhos da Corte que mais contribuiram para a realizacdo dessas
acdes foram as auditorias de levantamento da governanca de Tl e de levanta-
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mento da transparéncia realizadas no dmbito dos municipios, respondendo por
33% e 28% dos casos, respectivamente (IQ6 a 1Q21).

Os municipios enxergam como atividades preponderantes para auxiliar
o aprimoramento de suas governancas de Tl a realizagdo de treinamentos, ca-

pacitacdes e semindrios pela Corte de Contas, como denotam as respostas aos

itens 1Q22, 1Q25 e IQ26.

QA3: Quais os beneficios para o jurisdicionado dos trabalhos em
fiscalizacdo de Tl desenvolvidos pelo TCE-RJ2

Com relacéo & presente questdo de andlise, foi solicitado ao respondente
atribuir diferentes graus de importéncia para os itens de uma lista predefinida
de beneficios (1Q23).

Fazendo a média ponderada de cada beneficio listado no item de ques-
tiondrio 1Q23, foram identificados quatro beneficios como os mais relevantes,
com média superior a 0,60 em uma escala de O a 1.

O beneficio apontado como o mais relevante foi “contribuir para
minimizar a ocorréncia de fraudes”, com média de 0,66, seguido por “contri-
buir para a economia de recursos publicos”, “contribuir para aperfeicoar os
processos de trabalho relacionados & drea de TI” e “contribuir para melhorar
a estrutura de governanca de Tl na prefeitura”, com médias de 0,63, 0,62 e
0,61, respectivamente.

Complementando a questdo de andlise, também foi elaborada uma
questdo aberta para que o pesquisado pudesse acrescentar outros beneficios
dos trabalhos de fiscalizagéo de Tl realizados pelo Tribunal além dos previamente
apontados (IQ24). As 14 respostas obtidas foram agrupadas em categorias de
beneficios. A categoria mais citada foi a de “Orientacdo” com cinco mencdes,
seguida pela categoria “Menor risco/mais seguranca” com trés mencoes. As
categorias de beneficio “Valorizagdo do setor de TI”, “Mais transparéncia” e
“Capacitacdo” foram aludidas duas vezes.

Retomando a questdo de andlise em tela, os beneficios tidos como mais
importantes pelos pesquisados estéo relacionados com a minimizagdo de fraudes
e a economia de recursos publicos e também a melhoria de governanca e pro-
cessos de trabalho da drea de Tl. Na questéo aberta, os beneficios mais citados
pelos entrevistados foram os relacionados com orientacéo e menor risco/mais

seguranca nas contratacdes de TI.
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Obijetivo da pesquisa: Avaliar a atuagéio do TCE-RJ como indutor
do aperfeicoamento da governanca de Tl nas administragées muni-
cipais do Rio de Janeiro sob o ponto de vista do jurisdicionado com o
propésito de aperfeicoar a estratégia de controle.

Uma vez feito o cotejamento dos dados obtidos sob a ética das questées
de andlise, faz-se necessdrio analisar o grau de atingimento do objetivo da pes-
quisa. A partir dos resultados consolidados pelas questées de andlise, verifica-se
uma atuacdo efetiva do Tribunal no aprimoramento da governanca de Tl dos
municipios. Tal atuacdo tem espaco para se tornar mais efetiva na medida em
que os resultados dos trabalhos em fiscalizacdo de Tl da Corte sejam mais bem
comunicados para os setores de Tl das prefeituras.

Os jurisdicionados destacaram as atividades de treinamento e capacita-
¢Go como importantes fatores para o aperfeicoamento da governanga de Tl das

administracées municipais.

7. CONCLUSOES

A presente pesquisa realizou um levantamento sobre a percepgdo dos munici-
pios jurisdicionados do TCE-RJ em relacéo & atuagdo do préprio Tribunal como indutor
da governanca de Tl nesses 6rgdos. O levantamento vai permitir o aprimoramento da
atuacdo do Tribunal na fiscalizagéo de Tl e na orienfagdo ao jurisdicionado.

A pesquisa demonstrou uma atuacéo efetiva do Tribunal como indutor
do aperfeicoamento da governanca da Tl dos municipios, haja vista que 22%
das agdes de aprimoramento da Tl realizadas pelas administragdes municipais
tiveram como principal fator motivador a atuagéo fiscalizatéria da Corte na drea
de Tl. Destaca-se também o fato de 63% dos municipios terem realizado alguma
acdo promotora da governanca de Tl por estimulo direto do Tribunal.

As linhas de atuagdo na fiscalizacgo da Tl desempenhadas pelo Tri-
bunal (andlises de editais e contratacdes, levantamento da governanca de
Tl, levantamento sobre os portais de transparéncia e auditorias de execucdo
contratual) tiveram participagéo equilibrada no aprimoramento da governanca
de Tl dos municipios.

Os resultados apontam que as auditorias de levantamento da governanca
de Tl e da transparéncia envolvendo todos os municipios jurisdicionados séo

importantes direcionadores da Tl dos municipios.
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A pesquisa fambém vislumbrou a oportunidade de se incrementar o impac-
to de atuacao da Corte por meio da promogéo de mecanismos de disseminacao
de informacdo de modo que os resultados das acées fiscalizatérias no &mbito da
Tl alcancem com maior efetividade os setores de Tl dos municipios, estabelecen-
do-se ainda mecanismos que mitiguem o impacto da alta rotatividade na gestéo
da TI. Tal oportunidade foi evidenciada pelo elevado grau de desconhecimento
dos setores de Tl acerca dos trabalhos de fiscalizagéo em Tl do Tribunal.

Destaca-se, ainda, a receptividade e importancia atribuida pelos entrevis-
tados &s agdes de treinamento e capacitacdo como forma relevante de a Corte
auxiliar no aperfeicoamento da Tl de seus municipios.

Os resultados apresentados pela pesquisa sdo importantes fontes de
informagdo para o aperfeicoamento das acdes fiscalizatérias em Tl desta Cor-
te. A pesquisa e seu cardter voluntdrio, ndo coercitivo, com a elevada taxa de
adesdo de 38%, resultou em um significativo meio de obtencéo de feedback a
ser utilizado na selecd@o de futuros trabalhos do nicleo de auditorias de Tl do
Tribunal, na constante busca de maior efetividade de suas acdes.

Vislumbra-se, ainda, como possivel trabalho futuro a realizacdo de pes-
quisa similar no &mbito da esfera estadual, que permitird um cotejamento dos
dados obtidos nas duas pesquisas com o intuito de identificar novos subsidios
para o aprimoramento da atuacdo desta Corte de Contas na fiscalizacdo de
Tl. Outro aspecto importante para ser investigado diz respeito aos impactos da
descontinuidade administrativa na governanca de Tl no setor publico.
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PESQUISA

RESUMO: A pesquisa objetivou avaliar o uso de técnicas de mineracéo de dados
em audiforias governamentais. Para isso, apds extensa revisdo da literatura
e estudo de técnicas e ferramentas consagradas, foram implementados,
como prova de conceito, scripts em linguagem de programacédo R para a
defeccao de indicios de prdticas de conluio em licitages pUblicas. Conquanto
a pesquisa fenha evidenciado que é possivel introduzir esta metodologia,
algumas dificuldades foram identificadas, tais como: (a) baixa qualidade dos
dados; (b) inadequacdo do hardware; (c) incompatibilidade entre o tempo
destinado & execucdo de uma auditoria e o que seria necessario para trabalhar
os dados colhidos, aplicar as técnicas de mineracéo de dados adequadas e
inferpretar os resultados obtidos de forma que estes possam ser utilizados na
auditoria. A adogéo, pelo TCE-RJ, de uma estratégia que tenha por objetivo
disseminar a utilizagdo de métodos quantitativos como ferramenta de auditoria
governamental deve considerar investir forlemente em treinamento em métodos
quantitativos e no uso de softwares adequados, visto que a cultura existente é

essencialmente baseada em andlise documental.

PALAVRAS-CHAVE: Auditoria governamental; mineracdo de dados; deteccdo
de fraudes.

ABSTRACT: The research aimed to evaluate the use of data mining techniques
on government audits. For this, after extensive review of the literature and
the study of the methods tools available we have developed, as a proof of
concept, scripts in the R programming language which are able fo detect
signs of collusive practices in public procurement. Although this research
has shown that it is possible to introduce this method, some difficulties have
been identified, such as: (a) low quality data; (b) inadequacy of hardware; (c)
incompatibility between the time for the execution of an audit and what it would
be necessary to work the collected data, apply the appropriate data mining
techniques and interpret the results so that they can be used in the audit. The
adoption by TCE-RJ of a strategy that aims the dissemination of the use of
quantitative methods as a government audit tool should consider investing
heavily in training in quantitative methods and in the use of appropriate
software, since the existing culfure is strongly based in document analysis.

KEYWORDS: Government audit; data mining; fraud defection.
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1. INTRODUCAO

Inovacdes tecnolégicas sdo responsdveis por enormes transforma-
cdes que tém impactado irreversivelmente a sociedade. Os avancos na
4rea da Tecnologia da Informacdo, em particular na coleta, tfransmiss@o
e armazenamento de dados, propiciam a criagdo e o compartilhamento
de grandes bases de dados, complexas e heterogéneas.

A legislacdo tem refletido essas transformacées, exigindo que
diversos dados de interesse da sociedade sejam disponibilizados em
formato adequado para consumo por mdaquinas, no que hoje se conhece
por dados abertos.

A pesquisa ilustra como as técnicas de mineragéo de dados podem
indicar indicios de irregularidades, utilizando dados oriundos dos sistemas
de informacéo utilizados pela administragéo publica estadual.

A pesquisa utilizou dados relativos a contratagdes puiblicas, ob-
jetivando identificar risco de ocorréncia das seguintes irregularidades:

* cartel ou rodizio de empresas em licitacdes;
* fracionamento de despesas;

¢ licitantes distintos, com sécios ou enderecos em comum.

Foram usados regras de associacéo, clusterizacdo, mineracéo de
texto e andlise de redes sociais. A utilizacéo destas técnicas representa um
avango em relacdo as técnicas de andlise de dados atualmente empregadas
em auditorias de dados realizadas no dmbito do TCE-RJ, que consistem
basicamente em técnicas baseadas em verificacdo de regras de negécio
ou cruzamento de dados.

Serdo apresentados aqui apenas os resultados obtidos para a pri-
meira das trés tipologias de irregularidade acima citadas, por ter sido a
mais complexa e validada por duas abordagens distintas e independentes
(Regras de Associacdo e Andlise de Redes Sociais). As demais, embora
tenham sido igualmente exitosas, ndo serdo apresentadas.

As técnicas empregadas na prova de conceito foram implementadas
com a utilizagdo do software estatistico R (www.r-project.org) em conjunto
com o SQLServer. Ambas as ferramentas viabilizam a aplicacdo de técnicas

de andlise de dados sem necessidade de vultosos investimentos, uma vez
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que a primeira delas é software livre e a segunda é um Sistema Gerenciador
de Banco de Dados que, embora seja comercial, ¢ comumente encontrado
em empresas de pequeno a médio porte, inclusive em diversos 6rgaos
jurisdicionados do TCE-RJ da esfera municipal.

A pesquisa também evidencia que é possivel utilizar uma abordagem
de auditoria direcionada por dados, proativa, em oposicdo a uma abor-
dagem reativa, direcionada apenas pela intuicédo e experiéncia do auditor.

J& hd muito que a auditoria financeira tradicional vem sendo
objeto de criticas em razdo de sua aparente incapacidade de detectar
fraudes ocorridas em demonstracdes financeiras de diversas corporacdes
(ALBRECHT, 2003). Este fato tem levado ao que se denomina “lacuna de
expectativas”, que se traduz numa divergéncia entre o que o usudrio das
demonstracées financeiras espera dos auditores no que diz respeito a
identificacdo de fraudes e o que os auditores acreditam ser sua respon-
sabilidade neste mister.

Albrecht (2003) conclama os pesquisadores na drea de deteccdo
de fraude, ciéncia da computacéo e estatistica a aplicar suas técnicas e
conhecimentos para a pesquisa de formas pelas quais as fraudes possam
ser detectadas durante a realizagdo de uma auditoria financeira.

O autor propde que a andlise seja feita em toda a populacdo
de itens a ser examinada e ndo mais sobre amostras de itens extraidas
da populacdo e que se adote uma postura mais proativa em relacéo
a defeccdo de fraudes (uma abordagem conhecida como data-driven
fraud detection), o que exige uma andlise especifica de cada drea de
negdcio e a indicacdo de potenciais fraudes que possam ocorrer. Entéo,
utilizando scripts e queries especificamente desenvolvidas para detectar
as fraudes previstas, minera-se toda a populacéo de dados em busca dos
sintomas de fraude (ALBRECHT; ALBRETCHT; DUNN, 2001; ALBRECHT;
ALBRECHT, 2002).

A adocédo de técnicas de mineracdo de dados permite ir além da
abordagem proposta pelo autor em referéncia, a qual se baseia em regras.
A Figura 1 ilustra as abordagens existentes para deteccdo de fraudes via
andlise de dados.
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Figura 1 - Taxonomia das técnicas de deteccéo eletronica de fraudes
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Fonte: Adaptado de Travaille (2011).

No ambito da auditoria governamental, alguns trabalhos j& #&m mos-

trado a necessidade de se integrar o uso de técnicas de mineracdo de dados

ao processo auditorial. Nessa linha cabe citar os trabalhos de Balaniuk (2010),
Martins Junior e Braz (2010), Silva e Rocha (2010), Sales e Carvalho (2014) e

Bodini Junior (2009).

2. METODOLOGIA

Tomando-se por base a taxonomia apresentada por Vergara (2014), a

qual qualifica a pesquisa cientifica em relacdo aos aspectos relativos aos fins e

aos meios, o presente trabalho pode ser classificado como uma pesquisa explo-

ratéria, metodolégica, aplicada, no que se refere aos fins e, quanto aos meios,

como uma pesquisa bibliogréfica e um estudo de caso.

Quanto aos fins, a pesquisa classifica-se como exploratéria, uma vez

que a aplicacé@o de técnicas de mineragéo de dados no dmbito das auditorias

governamentais é algo novo e pouco explorado. Se considerarmos o universo dos

érgdos de controle brasileiros, os que se situam na esfera federal encontram-se

num estdgio mais avancado, j& possuindo algumas iniciativas e trabalhos pu-

blicados. No que se refere ao TCE-RJ, tal iniciativa é ainda inédita. Conclui-se,
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pois, que estamos diante de um campo do conhecimento com amplo espago
de desenvolvimento e ainda em busca de consolidacéo.

Este trabalho é também uma investigacao do tipo metodolégica, & que
visa & proposicdo de novos procedimentos e técnicas a serem aplicadas nas
diferentes fases da auditoria governamental, sobretudo no seu planejamento
e execugdo. O roétulo de pesquisa aplicada é igualmente adequado, visto que
as metodologias propostas foram efetivamente empregadas num caso concreto
(numa auditoria), a fim de atestar sua viabilidade e aplicabilidade revestindo-se,
portanto, numa prova de conceito.

No que concerne aos meios, a pesquisa estd fundamentada num exten-
so levantamento bibliogréfico e culminou na realizacdo de um estudo de caso
circunscrito numa auditoria governamental real, objetivando o aprofundamento
e o detalhamento da investigacao cientifica.

Quanto & aplicabilidade em auditorias governamentais, as técnicas de
mineracdo de dados enquadram-se no rol de procedimentos substantivos. De
fato, conforme Koskivaara (2007), vérias técnicas e métodos podem ser utilizados
para a realizagéo de procedimentos de revisdo analitica, sendo que essas técnicas
podem ir de simples comparacées a andlises complexas.

A referida autora menciona que pesquisadores na drea de auditoria tém
adotado diferentes classificacées para essas técnicas de auditoria, mencionando
as classificacées de Blocher e Patterson e de Fraser, Hatherly e Lin. Os primeiros
autores identificam trés tipos de procedimentos de revisGo analitica: andlises
de tendéncias, de quocientes e baseadas em modelos, enquanto os Gltimos
autores as classificam em ndo quantitativas ou subjetivas, quantitativas simples
e quantitativas avancadas. Como exemplos de técnicas quantitativas avancadas,
menciona a andlise de regressdo e as redes neurais artificiais, duas técnicas de
mineragdo de dados bastante conhecidas e utilizadas.

Fica claro que o uso de mineracdo de dados em auditoria dd-se no
dmbito da utilizagdo dos procedimentos de revisdo analitica, conforme a norma
de auditoria NBC TA 520 — Procedimentos Analiticos, para a qual “Podem ser
usados diversos métodos para executar procedimentos analiticos. Esses métodos
variam desde a realizacdo de comparacées simples até andlises complexas usando
técnicas estatisticas avancadas” (CONSELHO FEDERAL DE CONTABILIDADE,
2012, p. 330).

Os dados utilizados nesta pesquisa consistiram em dados colhidos no
admbito de uma fiscalizacéo levada a efeito pela Coordenadoria de Auditorias
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Teméticas e Operacionais da Secretaria-Geral de Controle Externo do Tribunal de
Contas do Estado do Rio de Janeiro referentes a licitacdes e contratos ocorridos
no periodo de janeiro de 2011 a agosto de 2015.

Em face das caracteristicas dos dados utilizados nesta pesquisa, as técni-
cas de mineracdo de dados usadas consistiram em técnicas ndo supervisionadas
(ou descritivas), j& que ndo possuem uma varidvel farget (alvo) a ser prevista.
Especificamente foram aplicadas nesta pesquisa as seguintes técnicas: regras de
associacdo, mineracdo de texto, clusterizacdo e andlise de redes sociais.

Far-se-&, a seguir, uma rdpida apresentagdo de cada uma dessas técnicas.

2.1. REGRAS DE ASSOCIACAO

Esta técnica consiste na deteccdo de associacbes que ocorrem com fre-
quéncia entre itens (AGRAWAL et al. apud BAESENS; VAN VLASSELAER; VERBEKE,
2015). Esta técnica foi desenvolvida inicialmente com o obijetivo de detectar quais
itens eram adquiridos juntos em compras realizadas em lojas, daf a denominacéo
pela qual a técnica também é conhecida: market basket analysis.

As associagdes identificadas pela técnica consistem em implicagdes
da forma X =Y onde X e Y, denominados itemsets. SGo subconjuntos de
um conjunto I= {i,i,...,i} deitens e X1 Y={. ltens podem ser produtos
comprados em um supermercado, videos alugados em uma locadora ou,
como no caso desta pesquisa, empresas que participam de licitagdes.

Exemplificando, uma regra é uma implicacao tipo {licitante A, lici-
tante B} — {licitante_C} significando que se os licitantes A e B participaram
de uma licitagéo é provdvel que o licitante C também tenha participado.
Regras de associacé@o constituem a base do que se conhece como sistemas
de recomendacdo, que consiste em recomendar ao cliente produtos com
base em compras anteriores ou consultas a itens, algo do tipo: “pessoas
que viram o filme A também viram o filme B”.

No contexto desta pesquisa, a técnica foi utilizada objetivando
identificar licitantes que frequentemente participam juntos em licitagdes,
o que pode ser um indicio do que Carvalho (2007) define como rodizio
de empresas, situagdo em que as empresas combinam com antecedéncia
quem serd o vencedor da licitacdo, pactuando “por fora” os valores que
serdo ofertados. O objetivo é gerar regras do tipo: {licitante A, licitante
B} = {licitante C} indicando os licitantes que, frequentemente, participam

juntos em licitacoes.

PESQUISA.
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Deve-se notar que nem todas as regras geradas pela técnica serdo de interesse.
Assim, algumas medidas de qualidade das regras geradas séo propostas na literatura,
sendo as mais importantes support (suporte), confidence (confianca) e /it (elevagdo).

Silva e Rocha (2010) mencionam um estudo de caso em que aplicam
a técnica a uma base de dados relativa a licitagées extraida do ComprasNet
contendo informagdes sobre os pregbes realizados pelo Governo Federal no
periodo de 2005 a 2008 para a aquisicdo de um determinado tipo de servico.

2.2. MINERACAO DE TEXTO

A mineracdo de fexto é uma técnica de mineracdo que se ocupa da extracéo
de conhecimento do processamento de dados textuais, ndo estruturados. O instrumento
bdsico da mineracdo de texto é a matriz de documentos e termos (ou a matriz de termos
e documentos) que consiste em uma mairiz cujas linhas representam os documentos
contendo os textos em andlise e as colunas as palavras contidas nos textos. O contetddo
da matriz consiste na frequéncia de cada palavra em cada um dos documentos. A partir
desta matriz, diversas medidas podem ser calculadas, como a #f-idf (ferm frequency —
inverse document frequency), que é uma medida do quéo importante uma palavra é

em um documento infegrante de um corpus (conjunto de documentos).
2.3. CLUSTERIZACAO

Conforme Baesens, Van Vlasselaer e Verbeke (2015) o objetivo da clusteriza-
cdo (agrupamento) é dividir um conjunto de observacdes em segmentos de tal forma
que a homogeneidade dentro de cada segmento seja maximizada e a heterogenei-
dade entre os segmentos também seja maximizada. Sua aplicacéo em defecgdo de

fraudes consiste em agrupar as anomalias em pequenos e esparsos clusters.

2.4. ANALISE DE REDES SOCIAIS

As redes sociais consistem em estruturas que representam entidades e
relacionamentos entre estas. Entidades podem ser pessoas, empresas, ou quais-
quer coisas que possam possuir algum tipo de relacdo entre si.

A Andlise de Redes Sociais permite representar as redes sociais através
da representacdo dos nés (entidades) e das ligagoes entre eles. Os nés da rede
social representam os atores dessa rede (individuos ou organizacdes). As ligacdes
representam as relacdes entre os atores componentes da rede representada.

Este ramo da mineracéo de dados representa as relacées sociais em termos
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da Teoria de Grafos, permitindo o estudo, por meio da identificacdo dos atores
e suas ligacées, das relacdes entre eles, de forma a poder identificar as formas
ou padrdes de interacdo entre si. Para Baesens, Van Vlasselaer e Verbeke (2015),
redes sociais sdo um elemento importante na andlise da fraude, visto que quando
as técnicas analiticas tradicionais falham na deteccéo de fraudes em razéo da falta
de evidéncias, a andlise de redes sociais pode trazer novos insights em razdo da

investigagdo de como as pessoas influenciam e séo influenciadas umas pelas outras.

2.5. RECURSOS TECNOLOGICOS

Em termos de recursos tecnolégicos, foram utilizados os equipamentos
e softwares que & integram a estrutura de tecnologia da informagéo existente
no TCE-RJ e, portanto, j4 disponiveis aos técnicos do TCE-RJ e softwares open
source. Vé-se, assim, que a utilizacdo de técnicas de mineracéo de dados ndo
exigird vultosos investimentos em software. Especificamente neste projeto, foram
utilizados os seguintes soffwares: R (open source) e SQLServer (integrante da
plataforma de softwares do TCE-RJ).

No R, foram utilizados os seguintes pacotes:

* arules, arulesViz (regras de associacéo);

* igraph, vizNetwork (redes sociais);

* foreach, parallel (processamento em paralelo);

* quanteda (mineragdo de texto);

* dplyr, openxlsx, RODBC, sqldf, plyr, stringr, datatable (importacéo e
pré-processamento de dados).

3. RESULTADOS

Nesta parte do relatério de pesquisa serdo apresentados os resultados ob-
tidos em nossa prova de conceito relativa & possibilidade de utilizacGo de técnicas
de mineracdo de dados no planejamento e execucdo de auditorias governamentais
realizadas pelo Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro — TCE-RJ.

Salienta-se que por questdes de confidencialidade os resultados contendo
informacées de empresas serdo apresentados com seus CNPJs parcialmente
ocultos, bem seus nomes suficientemente modificados de modo a impedir sua

identificacéo.
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3.1. CARTEIS EM LICITACOES PUBLICAS

A deteccdo e posterior comprovacdo da ocorréncia de conluio, de combi-
nacdo ou de ajuste entre os licitantes com o intuito de fraudar o cardater competitivo
de um certame ¢ algo extremamente dificil de ser obtido. Harrington (2005) define
o problema de defeccéo no contexto de um processo de multiplos estdgios envol-
vendo a triagem, verificacéo e apuragdo (screening, verification e prosecution).

O objetivo da triagem é identificar os “mercados” que se suspeita de
conluio. No caso especifico de contratos com a administracdo publica, enten-
demos como “mercado” o fornecimento de objetos ou a prestacdo de servicos
de natureza idéntica ou afim. Trata-se de um processo que tem por objetivo
identificar as empresas e contratos que merecem um exame mais minucioso. A
verificacdo visa a excluir a concorréncia como uma explicacdo para o compor-
tamento observado e para fornecer evidéncias que confirmem a pratica oclusiva.
Finalmente, a tarefa na fase de apuracdo consiste em desenvolver evidéncias
econdmicas suficientes para a aplicagéo de sangdes e penalidades.

No contexto de auditorias governamentais, a etapa de friagem pode
ser empregada para auxiliar o planejamento de futuras auditorias, en-
quanto que as etapas de verificagdo e apuragdo seriam realizadas no dmbito
da execucédo e elaboragéo do relatério de auditoria.

3.2. IDENTIFICACAO DE INDICIOS DE CARTEIS POR MEIO DE
REGRAS DE ASSOCIACAO

A aplicacdo da técnica de regras de associagé@o na base de dados de
licitacdes utilizada nesta pesquisa gerou, para um suporte de 0,1% e confianca

de 70%, 21 regras, das quais apresentamos as quatro primeiras a seguir:

Tabela 1 — Regras de associacéo identificadas

Rules support | confidence lift

{10.xxx.334/0001-yy} => {30.xxx.616/0001-yy} | 0,013 0,611 28,878

{61.50x.042/0001-yy} => {01.xxx.073/0001-yy} | 0,011 0,725 7,754

{28.xxx.238/0001-yy} => {01.xxx.073/0001-yy} | 0,012 0,674 7,208

{04.50x.468/0001-yy} => {06.xxx.843/0001-yy} | 0,011 0,806 | 287292

Fonte: Elaboragdo dos autores.

PESQUISA



ARTIGO 1I PROGRAMA DE PESQUISA

Para a geracao das regras utilizou-se apenas os CNPJ das empresas
que participaram das licitacdes, excluindo-se as duplicidades, ja que uma
mesma empresa poderia aparecer mais de uma vez em uma mesma licitacdo
se estivesse apresentando precos para mais de um item. As regras foram
geradas com a fungéo apriori() do pacote arules do R.

Salienta-se que foram utilizados CNPJs reais de empresas e que, com
o intuito de ndo permitir sua identificacdo, os mesmos tiveram parte de seus
digitos ocultados pelas letras “x” e “y” nas tabelas. Nos graficos, os mesmos
foram “desbotados” com o mesmo obijetivo.

Da forma como apresentadas acima, ndo é possivel fazer uma boa
avaliacdo das regras geradas. Para contornar este inconveniente, o pacote
aruleViz do R oferece um conjunto de recursos que permitem visualizagées
grdficas das regras geradas, facilitando a interpretacéo das regras.

Serdo mostradas a seguir algumas visualizacées oferecidas pelo

pacote em referéncia.
No Grdfico 1 cada ponto representa uma regra, na qual a posicdo do ponto
¢ dada pelo suporte e confianga da regra e a cor corresponde ao /ift.

Graéfico 1 — Diagrama de dispersao das regras geradas
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Fonte: Elaboracéo dos autores.
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Embora este gréfico permita a identificagdo das regras que possam ser de
interesse, j@ que relne numa mesma visualizacdo as trés principais medidas que
auxiliam na selec@o de regras que sejam interessantes, ndo permite identificar os
relacionamentos eventualmente existentes entre as empresas no que diz respeito
a participagdo em conjunto em licitagées.

O Grdfico 2 é especialmente interessante por mostrar como os itens e as
regras estdo associadas. O gréfico mostra dois agrupamentos de regras e itens
(empresas licitantes) que se resume na tabela a seguir:

Tabela 2 — Grupos de empresas identificados por regras de associacao

Grupo 1 - Servicos de Saude

26.xxx.908/0001-yy

HOSPDROG INDUSTRIA E COMERCIO DE PRODUTOS HOSPITALARES LTDA.

07.4xx.062/0001-yy

09.xxx.958/0001-yy

R4MED DISTRIBUIDORA DE MEDICAMENTOS LTDA.

00.xxx.822/0001-yy

00.xx.559/0001 -yy

HUNSEG CIENTIFICA COMERCIAL E SERVICOS LTDA.

04.xxx.630/0001 -yy

TERABIO HOSPITALAR LTDA.

48.xxx.685/0001-yy

NBC MEDICO CIENTIFICA COMERCIO E REPRESENTACAO LTDA.

01.xxx.073/0001-yy

CASAMED PRODUTOS FARMACEUTICOS E HOSPITALARES

61.xx.042/0001-yy

CIRURGICA FERNANDES LIMITADA

32.xxx.503/0001-yy

LALAU ATACADISTA DE PRODUTOS HOSPITALARES LTDA.

03.xxx.140/0001-yy

ULIPADE COMERCIO REPRESENTAGAO IMPORTAGCAO E EXPORTACAO LTDA.

rupo 2 - Servigos e suprimentos de informatica

07.xxx.715/0001-yy

SK MIN INFORMATICA LTDA.

12.xxx.238/0001-yy

UMAT MATERIAIS E SERVICOS LTDA.

06.xxx.076/0001 -yy

BECEL TECNOLOGIA EM INFORMATICA EIRELI EPP

15.xxx.340/0001-yy

IMEFRA MATERIAIS E SERVICOS LTDA-ME.

00.xxx.985/0001-yy

HUTIVIB COMERCIO LTDA-ME

12.xxx.886/0001-yy

NUVIX COMERCIO LTDA-EPP

04.xxx.468/0001-yy

MARINK FRANQUIAS LTDA.

12.xxx.669/0001-yy

BECEL TECNOLOGIA EM INFORMATICA EIRELI EPP

05.x¢.069/0001-yy

NEW DIGITAL DOT COMERCIO LTDA.

06.xxx.843/0001-yy

FRANCISCANOS BAZAR E PAPELARIA LTDA.

Fonte: Elaboracdo dos autores.

MICDROG COMERCIO DE MEDICAMENTOS E PRODUTOS HOSPITALARES LTDA. EPP

ESPECIDRUGS COMERCIO DE MEDICAMENTOS E PRODUTOS HOSPITALARES LTDA.

No Grdfico 2 cada circulo representa uma regra, sendo o tamanho do
circulo proporcional ao suporte da regra representada; quanto maior o suporte,
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maior o circulo. A intensidade da cor do circulo é proporcional ao /ift: quanto
mais escuro o circulo, maior o /ift.

As setas indicam os antecedentes e consequentes da regra. Assim, ob-
servando-se um determinado circulo, as setas que “saem” dos circulos apontam
para as empresas que figuram nos antecedentes da regra, enquanto as setfas
que chegam ao circulo referem-se s empresas que figuram nos consequentes
da regra.

Com base nas regras geradas, que indicam a frequéncia de co-ocorréncia
de empresas em licitacdes, o auditor poderd focar o trabalho nas licitagdes em
que estas empresas participaram.

Grafico 2 — Regras de associagao geradas

[a]

Fonte: Elaboracdo dos autores.

3.3. IDENTIFICACAO DE INDICIOS DE CARTEIS POR MEIO DE
ANALISE DE REDES SOCIAIS

Foram empregadas técnicas de redes sociais para identificar situacées
com elevada probabilidade de serem ocorréncias (achados) representativas desta

tipologia de irregularidade.
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Para isso, utilizou-se a base de contratacées e licitagdes estaduais obtida junto
a Seplag. Esta base contém informagées abrangendo o periodo de janeiro de 2011
a agosto de 2015, com informagées de empresas participantes de licitacdes (inclusive
com informagdes de vencedoras e perdedores), dos itens licitados, dos contratos, efc.

A partir dessas informagdes foram construidas redes sociais (representadas
por construgdes matemdticas denominadas grafos').

Estruturas que podem ser representadas por grafos estdo em toda parte
e muitos problemas de interesse prético podem ser formulados como questées
sobre grafos. A estrutura de ligacdo entre pdginas da web pode ser representada
por um grafo direcionado (Grdfico 3): os vértices sGo as pdginas e existe uma
aresta da pdgina D para a pégina A se e somente se D contiver um /link para A.

Utilizamos grafos direcionados para representar a relacdo entre as em-
presas participantes das licitagcées, da seguinte forma:

1. cada empresa é representada por um né;

2. as empresas que participaram de um mesmo certame estaréo associa-
das por relagdes do tipo “perdedor-vencedor”. Tal relag@o é representada
por uma aresta que se inicia no né representativo da empresa participante
perdedora para o né representativo da licitante vencedora.

Grafico 3 - Exemplo de grafo direcional com pesos

Fonte: RageRank 2016.

1. A teoria dos grafos é um ramo da matemdtica que estuda as relacées entre os objetos de um determinado conjunto.
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Outra ferramenta utilizada foi uma técnica de clusterizacéo especifica da
teoria de redes sociais denominada deteccdo de comunidades.

No contexto das redes sociais, a estrutura da comunidade refere-se &
ocorréncia de grupos de nés que estdo mais densamente ligados internamente
do que com o resto da rede. Esta heterogeneidade de conexdes sugere que a
rede tem certas divisdes naturais dentro dela (Grdfico 4).

Grafico 4 - Exemplo de rede social contendo uma estrutura de comunidade

Fonte: Community Shucture (2016).

Aidentificacdo da estrutura de comunidades tem por objetivo “recortar” a
rede social original que continha, em um Unico grafo, todas as empresas licitantes
e seus respectivos relacionamentos estabelecidos por meio de licitagdes de que
participaram em fodo o periodo (cinco anos) considerado.

A partir desta segmentacdo é possivel delimitar os diferentes “merca-
dos” (medicamentos, alimentos, suprimentos de informdtica etc.), visto que as
empresas que se especializam no fornecimento de uma determinada classe de
produtos ou servicos tendem a se relacionar (competirem entre si) com maior

frequéncia (densidade).
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Além disso, reduz-se significativamente a demanda por processamento
computacional ao se manipular redes sociais menores e menos complexas (so-
bretudo pela reducdo da quantidade de conexdes).

Por fim, tomou-se emprestado das redes sociais a técnica de ranqueamen-
to, a qual foi utilizada para a determinacéo da importéncia relativa das empresas
participantes das licitacdes analisadas. Para isso, adotou-se o método PageRank?.

Este método foi desenvolvido visando a vavaliar a importancia de uma
pdgina da web, tendo como premissa subjacente a hipdtese de que pdginas
relevantes tendem a ser alcancadas por uma maior quantidade de finks. De um

modo geral, este método atribui maior relevancia a uma pdgina que:

1. é alcancada por uma grande quantidade de finks;
2. é alcancada por pdginas relevantes; e
3. aponta para pdginas relevantes.

O peso acumulado pela pégina é maior no primeiro item e decresce na
direcéo do terceiro item (da lista acima). O grafo representado no Gréfico 3 teve
os pesos (relevancia) de seus nés determinados pelo algoritmo PageRank. Nesta
figura é possivel ter uma ideia mais clara do quanto cada uma das situagdes
elencadas nos itens acima de fato influencia no rank atribuido a um né. Nela
é possivel observar que neste método de ranqueamento a soma dos pesos de
todos os nés de uma rede social é sempre 1 (ou 100%).

Ao aplicarmos este método de ranqueamento na rede social construida
para representar os participantes das licitagdes contidas na base estudada,

atribuiremos maior relevéncia as empresas que:

1. sagram-se vencedoras com uma frequéncia acima da média,
configurando uma grande concentracdo ou monopdlio de mercado;

2. vencem licitagdes das quais também participaram outras empresas
relevantes (rodizio de empresas que detém forte fatia de um determinado
mercado e atuam de forma coordenada, alternando-se como vencedoras
em licitagdes, é caso tipico em que esta situag@o acontece); e

3. costumam participar de certames em que licitantes relevantes sagram-se
vencedoras. Isto ocorre em situacdes em que o papel preponderante

2 . PageRank ¢ um algoritmo usado para classificar sites em resultados de pesquisas. Foi concebido por Larry Page, um
dos fundadores do Google.
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macdo

desempenhado por determinada empresa é o de figurante ou de “coelho”
(uma empresa atua de forma a elevar os precos do item licitado sem ter,

no entanto, a real intencéo vencer a licitacéo).

Portanto, o método utilizado para identificar possiveis situacdes de for-

de cartéis em licitacdes consistiu na:

* criagdo de grafos (redes sociais) direcionadas, contendo informacées de
parficipantes (vencedores e perdedores) de todas as licitacdes estaduais
contidas na base de dados de licitacées e contratos da administracéo
publica estadual no periodo de jan/2011 a ago/2015;

* segmentacdo da rede social construida na etapa anterior por meio de
técnicas de deteccdo de comunidades (clusterizacéo);

* ranqueamento dos nés (empresas) das redes sociais segmentadas com
base no algoritmo PageRank; e

* selecdo das redes sociais em que no méximo 20% das empresas pos-
suem relevéncia acumulada superior a 40%, indicando uma elevada

concentracdo do mercado em uma pequena quantidade de fornecedores.

Esta abordagem permitiu a identificacdo de dez situacdes (redes sociais) com

alta probabilidade de constituirem cartéis de empresas, conforme mostra a Tabela 3.

Atitulo de ilustracdo mostraremos trés das dez situacées acima encontradas, as

quais tém significativa concordéncia com os resultados obtidos por meio da abordagem

de Regras de Associacéo. As situagdes apresentadas sdo destacadas na Tabela 3.

Tabela 3 — Relacao das situagoes candidatas encontradas

Id_Situacao | Num_Licitacoes | Num_Empresas | Rank_Acumulado
2 41 5 0,42
4 145 11 0,40
7 146 7 0,41
10 529 16 0,40
11 61 6 0,43
12 37 3 0,42
14 13 3 0,44
17 33 8 0,40
51 17 2 0,43
61 9 3 0,44

Fonte: Elaboracdo dos autores.
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3.3.1. Possivel formagao de cartéis para o fornecimento de medicamentos

Foram encontradas duas situacées de possivel formacéo de cartel no fornecimento
de medicamentos para o ERJ. Estes casos correspondem as situacdes 4 e 7 da Tabela 2.

Tabela 4 — Relacdo das empresas que compdem

a rede social de medicamentos (Id_Situacao = 4 da Tabela 3)

CNPJ NOME RANK | COINCIDENCIA
CASAMED PRODUTOS FARMACEUTICOS E HOSPITA-
01.xxx.073/0001-yy 19,31% X
LARES LTDA.
NBC MEDICO CIENTIFICA COMERCIO E REPRESENTA-
48.50.685/0001-yy | 15,62% X
CAO LTDA.
00.xx.559/0001-yy | HUNSEG CIENTIFICA COMERCIAL E SERVICOS LTDA. 11,48% X
01.xx.390/0001-yy | PATRIMED PRODUTOS MEDICOS LTDA. 9,60%
61.xxx.042/0001-yy | CIRURGICA SIMOES LIMITADA. 8,68% X
82.xxx.325/0043-yy | MERCRE S/A 8,45%
82.x.325/0001-yy | MERCRE S/A 7,97%
02.0.379/0001-yy | HIGH POINT COMERCIAL LTDA-ME. 7,00%
07.xx.532/0001-yy | G.PINE MATERIAIS MEDICOS E ODONTOLOGICOS LTDA. | 4,92%
180 289/0001 ODONTOSERV COMERCIO E SERVICOS CORRELATOS 4 09%
e | DE SAUDE LTDA. el
50.x.071/0001-yy | AMIMOG IMPORTACAQ E EXPORTACAO LTDA. 2,88%

Fonte: Elaboracéo dos autores.

A rede social 4 é composta por 11 empresas. Vale frisar que quatro
dessas empresas coincidem com as empresas do Grupo 2 identificado pela
abordagem de Regras de Associagéo. A Tabela 4 lista as empresas, com nomes
e CNPJs descaracterizados, a relevéancia (rank) calculada para cada uma delas
e as coincidéncias percebidas em relacdo ao Grupo 1.

O Grdfico 5 representa a rede social do possivel cartel de fornecedores
de medicamentos, correspondente & rede social detalhada na Tabela 3. Nele, os
identificadores (CNPJs) das empresas (nés) foram deliberadamente “desbotados”
para, mais uma vez, ndo permitir a identificacdo das mesmas. No entanto, é
possivel correlacionar o gréfico & tabela por meio do rank (3° coluna da Tabela
3) dado que é proporcional ao tamanho dos nés.

Este gréfico, assim como os dois que se seguem, foi incluido de modo
a permitir que o leitor visualize, em casos concretos, a estrutura utilizada na
modelagem da participacdo das empresas em certames por meio da técnica

de redes sociais.
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Grafico 5 — Rede Social representando possivel cartel
e empresas fornecedoras de medicamentos

.Ir"_*(

Fonte: Elaboracdo dos autores.

A rede social 7 é composta por sete empresas. Deste total, trés empresas coinci-
dem com as empresas do Grupo 2 identificado pela abordagem de Regras de Associagéo.
ATabela 5 lista as empresas, com nomes e CNPJs descaracterizados, a relevéncia (rank)
calculada para cada uma delas e as coincidéncias percebidas em relacdo ao Grupo 1.

Tabela 5 - Relagao das empresas que compdem
a rede social de medicamentos (Id_Situacao = 7 da Tabela 3)

CNPJ NOME RANK | COINCIDENCIA
DISTALIA PRODUTH Ml FARMA-
44 xxx.671/0001-yy CESUTICOS L%AU ©5 QUIMICOS 21,99%
R4MEDDISTRIBUIDORA DE MEDICAMEN- )
09.xxx.958/0001-yy T0S [TDA. 21,82% X
HOSPDROG INDUSTRIA E COMERCIO DE 14.81% X

26:00.908/0001-vy | pp 55TOS HOSPITALARES LTDA.

67.xxx.178/0002-yy | CIRURGICA RIOPRETENSE LTDA 12,64%
ESPECIDROGA COMERCIO DE MEDICAMEN-

- 0
00.00x.822/0001- | 15 ¢ pRODUTOS HOSPITALARES LTDA. 10,54% X

BASTOS CORREA COMERCIO DE PRODU- .

36xx.157/0002: | 156 HOSPITALARES LTDA. (FILAL) 9.12%

FLORENCIO PRODUTOS FARMACEUTICOS | o oo/

00.xxx.753/0001-yy

LTDA.

Fonte: Elaboracéo dos autores.
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O Gréfico 6 representa a rede social do possivel cartel de fornecedores
de medicamentos, correspondente & rede social detalhada na Tabela 5. Nele,
assim como no Grdfico 5, os CNPJs foram descaracterizados, de modo que a
associacdo & Tabela 5 é obtida por meio do tamanho relativo entre os nés e os
valores calculados para seus respectivos ranks.

Griéfico 6 - Rede social® de possivel cartel de empresas
fornecedoras de medicamentos

- y
.y e ok

s
Ak

Fa

Fonte: Elaboracdo dos autores.

Uma constatacdo interessante a ser mencionada é que numa compara-
¢Go um pouco mais atenta entre as redes sociais aqui identificadas e o Gréfico
2, que representa todas as 21 regras selecionadas pela técnica de Regras de
Associacdo, percebe-se uma clara relacéo, respectivamente, entre as situacdes
4 e 7 as regides esquerda e direita do agrupamento correspondente ao Grupo
1, definido naquela abordagem.

3.3.2. Possivel formacao de cartel para o fornecimento de suprimentos de
informatica

Este caso corresponde & situacdo 10 da Tabela 3. Esta rede social é

composta por 16 empresas que atuam no ramo de suprimentos de informdtica.

3 - O tamanho dos nés é proporcional ao rank (terceira coluna da Tabela 3).
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Destas empresas, seis coincidem com as empresas do Grupo 2, identificado pela

abordagem de Regras de Associacdo. A Tabela 6 lista seus CNPJs, bem como a

relevancia (rank) calculada para cada uma delas e as coincidéncias percebidas

em relagdo ao Grupo 2.

Tabela 6 — Relacdo das empresas que compdem

a rede social de suprimentos de informatica

(Id_Situacao = 10 da Tabela 3)

CNPJ NOME RANK | COINCIDENCIA
12.xx.886/0001-yy | NUVIX COMERCIO LTDA-EPP 14,58% X
00,00.671/0001 1 | (X eppEARAVAN MEKTOA | 1016%
06.xxx.843/0001-yy | FRANCISCANOS BAZAR E PAPELARIA LTDA. | 8,94% X
11.xx.097/0001-yy | 2W COMERCIO DE INFORMATICA LTDA. 7,83%
12.xx.238/0001-yy | EMAV MATERIAIS E SERVICOS LTDA. 7,32% X
13.xx.239/0001-yy | MAPPE BRASIL LTDA. 6,64%
04.xxx.468/0001-yy | LEMAR INK FRANQUIAS LTDA. 6,27% X
03.xx.953/0001-yy | SIERDOVSKI & SIERDOVSKI LTDA-ME. 5,73%
06.xxx.105/0001-yy | AP NET INFORMATICA LTDA. 5,18%
10.xx.610/0001-00 él;l;g/:)@%??;leSTRIBUIDORA DEPECAS 4,84%
04.xxx.002/0001-83 | DIBOA COMERCIAL LTDA. 4,42%
07.xx.715/0001-48 | K'S MAX INFORMATICA LTDA. 4,21% X

ROS RIO MATERIAIS E COMERCIO LTDA-EPP
07.0.021/0001-01 | (ANTIGA ROS RIO MATERIAIS E REPRESENTA- [ 4,07%

COES LTDA-EPP).
00.xxx.985/0001-49 | VIBHUTI COMERCIO LTDA-ME 4,00% X
15.xx.416/0001-17 | JN'S COMERCIO E SERVICOS LTDA. 3,60%
01.xxx.643/0001-43 | DANJAC DISTRIBUIDORA LTDA. 2,22%

Fonte: Elaboracdo dos autores.

O Gréfico 7 representa a rede social do possivel cartel de fornecedores

de suprimentos de informdtica, contemplando as 10 empresas mais relevantes

segundo o PageRank (Tabela 6). ). Também cabe aqui a observacdo de que os

CNPJs foram descaracterizados, de modo que a associacdo & Tabela 5 é obtida

por meio do tamanho relativo entre os nds e os valores calculados para seus

respectivos ranks.
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Grafico 7- Rede social representando possivel cartel de
empresas fornecedoras de suprimentos de informatica (Tabela 6)

Fonte: Elaboragdo dos autores.

Diante dos resultados aqui apresentados e de sua comparagdo com os re-
sultados obtidos por meio da técnica de Regras de Associacdo, é possivel chegar as

seguintes conclusdes preliminares, a serem confirmadas por pesquisas mais detalhadas:

1. Aforte coincidéncia percebida nos produtos oriundos de duas abordagens
distintas (Andlise de Redes Sociais e Regras de Associac@o), completamente
independentes, reforca mutuamente a validade dos resultados obtidos.

2. Em relacdo & abordagem de Regras de Associacéo, a utilizagéo de
ferramentas de Andlise de Redes Sociais, proposta neste trabalho, apa-
rentemente é mais robusta (identificando um maior ndmero de situagées
candidatas) e mais seletiva (identificando redes sociais que correspondiam
a subgrupos dos grupos identificados pela outra abordagem).

4. CONCLUSAO

4.1. ANALISE DA PESQUISA E CONCLUSOES

A pesquisa evidenciou ser possivel a incorporacdo de técnicas de minera-
¢6o de dados nas auditorias realizadas pelo TCE-RJ. Embora factivel, diversos obs-
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téculos se opdem a este objetivo, sendo o principal obstdculo a pouca familiaridade
dos técnicos com as técnicas de mineracdo de dados e com os soffwares necessdrios
a implementag@o dessas técnicas. Este fato exigird grande investimento em capa-
citacdo, tanfo nas técnicas quanto em soffwares adequados & sua implementagéo.

Os resultados alcancados, materializados nas indicacdes de risco de
irregularidades, ainda que necessitando de comprovacdo, podem ser um im-
portante subsidio ao modelo de controle atualmente em desenvolvimento pela
Secretaria-Geral de Controle Externo (SGE), denominado Controle Continuo de
Atos (CCA), modelo este que toma por base dados de licitagdes e contratacoes
provenientes dos sistemas de informacéo internos e dos jurisdicionados.

Como dito, os resultados obtidos precisam ser validados para que se
verifique a necessidade de se aperfeicoar os métodos utilizados. Esta validacdo
poderd ser feita mediante a realizacéo de auditorias nas licitagdes das quais as
empresas identificadas tenham participado.

4.2. SUGESTOES

O potencial para a utilizagéo de técnicas de mineracéo de dados em
auditoria é promissor. Reconhecendo este fato, o Tribunal de Contas da Unido
(TCU) explicita em seu plano estratégico de 2015-2021 “a importancia de se
desenvolver capacidade organizacional ampla para trabalhar com recursos tecno-
|6gicos emergentes e analisar grandes bases de dados (big data)” (BRASIL, 2016).

Para atingir este objetivo, em 2015, o ISC e a Seginf* desenvolveram
vérias agdes com o objetivo estratégico de apoiar o desenvolvimento de capa-
cidade organizacional. Dentre elas podemos citar: aquisicéo de grande quanti-
dade de livros e materiais diddticos digitais sobre este tema pela Biblioteca do
ISC; manutencéo e incentivo de uma comunidade de prética; andlise sobre a
viabilidade de um curso de pés-graduacéo em Andlise de Dados para o Con-
trole; e desenvolvimento e oferta do Programa de Capacitacdo em Andlise de
Dados. No referido programa, dentre outras acées, foram capacitados mais de
100 servidores em Andlise de Dados utilizando a linguagem R (BRASIL, 2016).

Estas sdo, sem divida, acdes que ajudariom o TCE-RJ a incorporar o uso

de técnicas de mineracéo de dados em suas auditorias.

4 - O Instituto Serzedelo Correa (ISC) e a Secretaria de Gestdo de Sistemas e de Informacédo para o Controle (Seginf)
sdo unidades do TCU. O ISC tem paralelo com a Escola de Contas e Gestéo do TCE-RJ e a Seginf ndo tem paralelo
na estrutura do TCE-RJ.
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4.3. PESQUISAS FUTURAS

O conjunto de dados utilizado mostrou-se adequado para a realizacdo
de testes com o uso de outras técnicas de mineracéo de dados. As técnicas uti-
lizadas nesta pesquisa foram essencialmente descritivas, jd que ndo se dispunha
de uma varidvel que classificasse a licitagdo em irregular ou ndo. Néo obstante,
pesquisas nos bancos de dados do TCE-RJ por auditorias ou andlises processuais
podem indicar licitacdes e contratos que tenham sido considerados irregulares,
podendo estas informacdes ser acrescidas as bases de dados.

Também se podem fazer pesquisas na internet acerca de empresas que
tenham se envolvido em fraudes, ou empresas que tenham sido declaradas
inidéneas e impedidas de participar em licitacées publicas.

Outra &rea em que é possivel avancar a partir desta pesquisa é na im-
plementacdo das auditorias preditivas. Na visdo de Kuenkaikaew e Vasarhelyi
(2013), a auditoria preditiva é uma abordagem de auditoria continua que utiliza
metodologia preditiva na realizacdo das auditorias. A metodologia preditiva
consiste em técnicas de mineracéo de dados. Em resumo, trata-se de utilizar
técnicas de mineragdo de dados com o objetivo de predizer riscos, tendéncias,
nivel e fluxos de controle e outros pardmetros do processo de negécio.

Néo obstante, nada disso poderd ser implementado de forma satisfatéria
caso o TCE-RJ ndo possua um elevado nivel de maturidade analitica. A definicdo
de uma escala de maturidade analitica, a identificacdo do nivel de maturidade
analitica do TCE-RJ e a proposicdo de medidas que visem a aumentar o nivel de
maturidade analitica identificado é uma necessidade que precisard ser satisfeita

em algum momento, caso se deseje de fato um Tribunal mais eficiente.
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RESUMO: O presente trabalho analisou os pareceres prévios sobre as
contas dos governadores emitidos pelos Tribunais de Contas no Brasil
(2011 a 2013). Para consecucéo da tarefa houve a adaptacdo do
modelo de andlise desenvolvido por Rocha (2011), inclusdo de alguns
aspectos relacionados & governanca piblica implementados pelo Tribunal
de Contas da Unido, com o intuito de verificar o possivel potencial de
accountability e de governanca contidos nos respectivos documentos.
Os resultados sugerem que os Tribunais de Contas, na emissdo dos
pareceres prévios analisados, apresentam énfase em informagdes de
natureza orcamentdria e financeira das principais funcées de governo;
parca informagéo relacionada ao desempenho das acées relacionadas
a tais fungdes, as auditorias realizadas que pudessem evidenciar os
respectivos pontos de melhoria e & responsabilizacdo de gestores;
nenhuma informacéo que caracterize a participacéo da sociedade; e até
o término da pesquisa, 44% dos estados ainda ndo possuiam pareceres

prévios, fatores que assinalam o cardter néo social dos pareceres.

PALAVRAS-CHAVE: Accountability; governanga publica; pareceres prévios;
contas de governo; tribunais de contas.

ABSTRACT: The present paper reviewed the preliminary reports produced by
Court of Audifors in Brazil (2011 to 2013). In order to achieve the work, the
analysis model developed by Rocha (2011) was adapted to include some
aspects related to public governance implemented by the TCU, in order fo verify
the potential for accountability and governance contained in the respective
documents. The results suggest that the Courts of Auditors, in the issuance
of the preliminary reports analyzed, emphasize budgetary and financial
information on the main functions of government; little information related
fo the performance of the actions related fo such functions, the audits carried
out that could show the respective points of improvement, the accountability
of managers,; no information that characterizes the participation of society
and that until the end of the research, 44% of the states still did not have
previous opinions, factors that show the non-social character of the opinions.

KEYWQORDS: Accountability; public governance, previous opinions;

Government Accounts; Courts of Auditors.
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1. INTRODUCAO

Um regime democrdtico se caracteriza pela existéncia de instru-
mentos capazes de controlar as atividades do governo e de satisfazer o
interesse publico. Esse controle pode ser de natureza politica, recaindo
sobre a atuacdo dos poderes do Estado, por se tratar de um controle sobre
a administragé@o, no qual questdes orcamentdrias ou desvios da gestdo se-
riam alvos de fiscalizacdo (NISKANEN, 1971; PRZEWORSKI, 1996, 1998;
O’DONNELL, 1998a, 1998b; SANCHEZ, 2005).

O controle da gestédo pUblica pode se dar por meio de instrumentos
externos & estrutura do governo, como o controle social, no qual a sociedade
civil organizada exerce o controle da coisa pUblica; ou por mecanismos
infernos, nos quais o controle é exercido pelas préprias instituicdes do
Estado (CUNHA, 2000).

De acordo com Cunha (2000), os mecanismos internos do controle
estatal podem ocorrer simultaneamente entre as institui¢des do Estado, por
meio de funcées exercidas dentro da prépria estrutura de cada poder e/ou
ente da federacdo, ou seja, o controle interno; e por controles exercidos
por entidades puUblicas criadas para este fim especifico como é o caso dos
Tribunais de Contas (TCs).

Neste contexto, de fiscalizacGo e acompanhamento dos gastos
publicos, os TCs possuem um papel constitucional definido, com diversas
atribuicdes, dentre estas a de emitir pareceres prévios sobre as contas
anuais de governo parecer prévio, de acordo com Meirelles (2007), é a
manifestacdo de um érgdo técnico, no caso um Tribunal de Contas, sobre
assuntos submetidos a sua consideragdo, ou seja, as contas dos governa-
dores. O parecer visa evidenciar a manifestacdo do TC sobre o conjunto
das receitas e despesas publicas, e suas respectivas execucdes pelo Chefe
do Poder Executivo, que deverd ser enviado ao Legislativo para apreciagéo.
Como aponta Rocha (2011), sé@o raras as pesquisas no Brasil a respeito
das contribuicdes dos pareceres prévios de TCs para controle social, ac-
countability e governanca.

Portanto, o objetivo do presente trabalho é analisar os pareceres
prévios emitidos pelos Tribunais de Contas brasileiros sobre as contas de
governadores com o intuito de verificar o possivel potencial de accountability
e a governanca publica existentes naqueles documentos.

i
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2. REVISAO DE LITERATURA
2.1. ACCOUNTABILITY: CONCEITOS E DIMENSOES

Para dar inicio & conceituagdo de accountability, vale retomar as reflexdes
realizadas por Campos (1990), ao questionar se seria possivel traduzir tal palavra
para o portugués. Para aquela autora, o exercicio de accountability é determinado
pela qualidade das relacées entre governo e cidaddo, isto &, o comportamento
(responsdvel ou ndo responsdvel) dos servidores publicos é consequéncia das
atitudes e comportamento das préprias clientelas (CAMPQOS, 1990).

O conceito de accountability envolve responsabilidade na gestdo dos
recursos e, ao mesmo fempo, gera a obrigacdo daquele que administra os
recursos de prestar contas de sua gestdo, demonstrando o bom uso desses
recursos; contudo, h& que se questionar quem poderia compelir o detentor da
funcédo publica ao seu exercicio, vez que o processo de responsabilizagéo do
gestor publico deveria ser de dentro para fora, ou seja, um “sentimento” gerado
pelo préprio exercicio da gestdo publica (AKUTSU; PINHO, 2002).

O desenvolvimento da consciéncia popular é a pré-condicdo para uma
democracia verdadeiramente participativa e, & medida que a democracia vai
amadurecendo, o cidadéo, individualmente, passa do papel de consumidor de
servigos pUblicos e objeto de decisdes publicas para um papel de sujeito ativo,
guardido de seus préprios direitos individuais, e cobrador do melhor desempenho
do servico publico (CAMPOS, 1990).

Portanto, para que o controle exercido pela sociedade funcione, é preciso
conscientizar a sociedade de que ela tem o direito de participar desse controle; é
preciso criar instrumentos de participacdo, amplamente divulgados e postos ao
alcance de todos. Enquanto o controle social néo fizer parte da cultura do povo, ele
ndo pode substituir os controles formais hoje existentes (AKUTSU; PINHO, 2002).

Nesse sentido, Rocha (2011) desenvolveu o conceito de “potencial de
accountability”, que envolve uma potencialidade a ser explorada por Tribunais
de Contas sobre elementos que compdem accountability. O autor, & luz dos
ensinamentos de Meirelles (2007), ressalta que os TCs devem dar cumprimento
ao principio do “poder-dever”, isto ¢, & obrigagdo de utilizar o poder do qual
estdo investidos para atingir as finalidades publicas que lhes sdo atribuidas.

Rocha (2011) retoma a proposta de Schedler (1999) que reforca a ne-
cessidade de analisar accountability por dois dngulos distintos: o da “obrigacéo”
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do agente publico de agir e prestar contas (answerability) e o da “obrigacdo” do
agente fiscalizador de fazer cumprir a lei e aplicar sancées (enforcement).

De acordo com Rocha (2011), essa concepcéo também ajuda a entender e a
delimitar com mais clareza as duas dimensées — a formal e a substantiva — necessa-
rias & andlise do processo de accountability. Em primeiro lugar, deve-se verificar se o
agente fiscalizador cumpre a lei e se age nos estritos limites dos procedimentos legais.
Trata-se, portanto, de verificar se os aspectos formais que envolvem obrigatoriamente
o processo de accountability sdo atendidos. E a sua dimensdo formal. Em segundo
lugar, deve-se focar o conteddo daquilo que se fiscaliza, isto &, verificar como e de
que forma o agente publico vem realizando suas atividades e como tem respondido
(atendido) &s necessidades e inferesses da sociedade. Esta é a dimensdo substantiva

de accountability.
2.2. GOVERNANCA PUBLICA: CONCEITO E DIMENSOES

Rosenau (2000) difere governanca de governo. Para ele, as duas coisas
possuem aspectos diferentes: o primeiro refere-se a atividades apoiadas em objetivos
comuns, que podem ou néo derivar de responsabilidades legais e formalmente pres-
critas e nGdo dependem, necessariamente, do poder de policia para que sejam aceitas
e vencam resisténcias; o segundo sugere atividades sustentadas por uma autoridade
formal, pelo poder de policia que garante a implementac@o das politicas devidamente
instituidas.

A governanca é um conceito suficientemente amplo para conter dentro de si a
dimensdo governamental, abrangendo as instfituicdes governamentais, mas implicando,
também, mecanismos informais, de cardter ndo governamental, que fazem com que
as pessoas e as demais organizacdes dentro da sua drea de atuacdo tenham uma
conduta determinada, satisfagam suas necessidades e respondam &s suas demandas
(ROSENAU, 2000).

Para a governanca publica ser efetiva, é fundamental a existéncia de um
Estado de Direito; de uma sociedade civil participativa no que concerne aos assuntos
pUblicos; de uma burocracia comprometida com a ética profissional; de politicas
planejadas de forma previsivel (WORLD BANK, 2007). Para efeito deste estudo,
foram consideradas apenas: transparéncia, que se caracteriza pela possibilidade
de acesso a todas as informacées relativas & organizacdo publica, sendo um dos
requisitos de controle do Estado pela sociedade civil; e accountability, ou seja, a
obrigagdo que t&m as pessoas ou entidades ds quais se fenham confiado recursos,
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incluidas as empresas e organizacdes publicas, de assumir as responsabilidades de
ordem fiscal, gerencial e programdtica que lhes foram conferidas, e de informar a
quem lhes delegou essas responsabilidades (BRASIL, 2011).

Pode-se dizer que governanca envolve mdltiplos atores locais desenvolven-
do agéo conjunta movidos pela expectativa de que conseguem avaliar melhor os
problemas de sua regido do que os atores nacionais ou supraestaduais, vez que as
expectativas politicas e sociais geradas pela cooperacdo entre os agentes regionais séo
significativamente elevadas, por exemplo, no campo do mercado de trabalho e das
politicas de emprego, desenvolvimento municipal, combate & pobreza etc. (KISSLER;
HEIDEMANN, 2006).

A governanca, portanto, poderia ser entendida como uma alternativa
para a gestdo baseada na hierarquia, visto que, em relacdo & esfera local,
ela significa que os governos fortalecem cada vez mais a cooperagéo com os
cidad@os, as empresas e as entidades sem fins lucrativos na condugdo de suas
acdes, englobando tanto o trabalho conjunto de atores pUblicos, comunitdrios e
privados, quanto novas formas de transferéncia de servigos para grupos privados
e comunitarios (KISSLER; HEIDEMANN, 2006).

Percebe-se que incluir os Tribunais de Contas, érgdos que auxiliam o
Legislativo no exercicio do controle das contas pUblicas, seria compreender que aque-
les érgéos poderiam contribuir para a melhoria da gestéo, a partir da percepcéo da
necessidade de novas formas de transparéncia das atividades por eles desempenhadas
(KISSLER; HEIDEMANN, 2006).

Ronconi (2011) destaca que a governanca piblica corresponde a um fipo de
arranjo insfitucional governamental que articula as dimensées econémico-financeiras,
institucional-administrativas e sociopoliticas e estabelece parcerias com sociedade civil
e mercado, na busca de solucdes para os problemas sociais e o aprofundamento da
democracia.

A governanca puUblica estd associada as aliancas, parcerias, cooperacéo
enfre governos, entre mercado e sociedade, nas rés insténcias de governo. E de se
destacar também que esses novos termos s@o oriundos dessa nova governanca que
contemplou a possibilidade de multiplas participacdes (diversos afores) na tomada
da decisGo governamental, bem como na implementagdo e no controle de politicas
publicas, gerando um sentido de corresponsabilidade.

Assim, pode-se dizer que os pareceres prévios emitidos pelos Tribunais de
Contas podem ser considerados instrumentos de transparéncia da gestdo publica, e a
sua divulgacéo e garantia da acessibilidade contribuem para o controle social e para
a melhoria dos processos de governanca publica.

PESQUISA
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3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

O exame dos pareceres prévios foi realizado fomando por base as seguintes
categorias de andlise: (i) Dimensdes Formal e Substantiva de Accountability; (i)
Dimensdes de Governanca; (iii) Dimensées de Transparéncia das Informagées por
Funcées de Governo. Cada dimensdo de accountability, de acordo com Rocha
(2011), é constituida de componentes especificos e desdobrados em indicadores
(ou conceitos-chave). Esses indicadores foram utilizados como categorias de

andlise, em posterior andlise de contetdo, conforme demonstrado no Quadro 1:

Quadro 1 - Categorias de andlise das dimensdes de accountability

Componentes Indicadores Definigéo dos Indicadores (unidades de significagao)

Disponibilidade Atendimento & deferminacdo legal de “ser publico”; de estar & disposicao do
Publicidade publico.

Divulgagéo Publicagdo dos pareceres prévios em midia de amplo acesso e/ou circulagdo.

Oportunidade dada ao governador de apresentar explicagées e justificativas
Ampla defesa | antes da emisséo da decisdo pelo TC, mediante conhecimento de teor do

Justificacdo relatério e parecer prévio.

Registro e andlise das explicagbes e justificativas apresentadas pelo governador,

Contraditério - -
bem como da contra-argumentagéo e das conclusdes apontadas pelo TC.

Dimensao Formal de Accountability

Ato declaratério formal prolatado pelo Plendrio do Tribunal, vinculado ao

Sancéo Decisao . . ~ L .
relatério e parecer prévio, propondo a aprovacdo ou rejeicéo das contas anuais.

Verificagdo do cumprimento das normas, regulamentos e procedimentos

Conformidad P e
ontormidace | o 4ministrativos na prética dos atos de gestdo e das acdes de governo.

Conformagéo
Leqalidade Verificagdo do cumprimento das determinacées legais na prética dos atos
9 de gestdo e das agdes de governo.
Eficiancia Andlise/avaliagdo da relacéo custo-beneficio na prética dos atos de
gestdo e das acdes de governo.
L Andlise/avaliagdo da consecugdo de objetivos e metas na prdtica dos
Desempenho Eficacia - -
atos de gestdo e das agdes de governo.
" L . - . . B
Efefividade Andlise/avaliacdo dos efeitos e impactos advindos da prética dos atos de

gestdo e das acdes de governo.

Divulgagdo sistemdtica e sistematizada das sangées imputadas aos
Atuacéo ética Imputagdo administradores, advindas do conjunto de procedimentos de fiscalizagao
realizados no estado ou no Distrito Federal.

Dimenséo Substantiva de Accountability

Compromisso Andlise/avaliagéo das circunsténcias e resultados da participacéo da populacao
principios Participagdo na distribuicdo e destinacdo dos recursos publicos, quando da realizacdo de
democréticos audiéncias publicas, assembleias etc., em cumprimento as determinacées legais.

. Andlise/avaliagéio sobre a vinculagdo entre a execugdo orgamentdria e os obieti-
Responsividade

Defesa do vos e metas constantes do PPA aprovado para o estado ou Distrito Federal.
interesse " L " - - ‘-
poblico Andlise/avaliacdo sobre a vinculagéo entre a execugéo orgamentdria e

Transparéncia | as fungées de governo afetas ao estado ou ao Distrito Federal, conforme
planejado no orcamento aprovado.

Fonte: Adaptado de Rocha (2011).
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Quanto as dimensées de governanca publica (BRASIL, 2014), para
efeito desta pesquisa, foi considerada parte dos componentes de estratégia,
de acordo com o TCU, visto que as prdticas relacionadas ao componente ac-
countability j& estdo inseridas nas dimensées formal e substantiva anteriormente

apresentadas:

Quadro 2 - Categorias de anélise de componentes
dos mecanismos de governanca

Compo- Indicadores Definicdo dos Indicadores (unidades de significagéo)
nentes

Estabelecer e divulgar canais de comunicagdo com as
diferentes partes interessadas e assegurar sua efetividade,
consideradas as caracteristicas e possibilidades de acesso
de cada publico-alvo.

Comunicacéo

Estratégia

Promover a participagéo social, com envolvimento dos
usudrios, da sociedade e das demais partes interessadas
na governanga da organizago.

Participagéo da
Sociedade

Dar transparéncia da organizacdo as partes interessadas,

Transparéncia - . ~ .
admitindo-se o sigilo, como excec@o, nos termos da lei.

Prestar contas da implementagéo e dos resultados dos siste-

Dimensdes de Governanca Publica

Prestaca A
Accounta- d;eégﬁ?;s mas de governanca e de gestdo, de acordo com a legislagdo
bility vigente e com o principio da accountability.
" Garantir que sejam apurados, de oficio, indicios de irre-
Responsabili- ) o
“2acéo gularidades, promovendo a responsabilizacdo em caso de

comprovagdo.

onte:Brasil [20T4].

Quanto & dimensao Transparéncia das Informagdes por Funcdo de Governo,
o Quadro 3 apresenta indicadores relacionados & prestacdo de contas e participagdo

da sociedade, criados a partir da andlise preliminar dos pareceres prévios.

Quadro 3 - Dimenséo transparéncia das informacées por funcdo de governo

h Definigdo dos Indicadores (unidades
Componentes Indicadores de significacao)
o
s 1. Montante e fonte dos recursos aplicados no periodo
3 2. Auditorias realizadas ou em fase de execucdo no perfodo
% Prestacdo de 3. Oferta e producéo de servigos pUblicos
© o Contas 4. Metas e indicadores do Plano Plurianual
% Transparéncia 5. Transferé&ncias de recursos aos Fundos, se houver
S 6. Aplicacéo de recursos vinculados, se houver
[N
Participacéo 1. Avaliacéo de Conselho de Politica Setorial, se houver
da Sociedade

Fonte: Elaboragdo dos autores.
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Tomando por base cada dimensdo, os quadros foram preenchidos com os
seguintes simbolos: (-) quando néo é possivel verificar a informacéo; (0) quando
a informacdo estd ausente no documento analisado; (1) quando a informagéo
estd presente no documento analisado. A partir do mapeamento de presenca,
auséncia ou impossibilidade de verificacdo, foi possivel definir uma escala de
potencialidade dos pareceres prévios emitidos pelos Tribunais de Contas, con-
forme demonstrado no quadro a seguir:

Quadro 4 - Escala de potencialidade dos pareceres prévios

3 .
P rlzsdelﬁfedsores Quantidade de quesitos Realizagdo do potencial de
P Y presentes nos pareceres prévios | accountability e governanga publica
nos pareceres prévios
De 73% a 100% 19 a 26 quesitos Realizam totalmente
De 50% a 72,9% 13 a 18 quesitos Realizam parcialmente
De 27% a 49,9% 7 a 12 quesitos Realizam raramente o seu potencial
De 0 a 26,9% 0 a 6 quesitos Néo realizam o seu potencial
Néo verificado Auséncia de parecer prévio Incapacidade de avaliagéo

Fonte: Elaboracdo dos autores.

Apds a identificagdo das dimensées de accountability, governanca publica
e componentes para andlise das funcées de governo, criou-se uma escala de
categorizacdo do parecer prévio que vai do “realizam o seu potencial de accoun-
tability e de governanca” até “ndo realizam o seu potencial de accountability e
de governanca”. Ha que se ressaltar que o uso de escala de categorizagéo para
pareceres prévios ndo é inédita, conforme pode ser observado no trabalho de
Rocha (2011).

A coleta de dados foi totalmente eletrénica, finalizada em abril de 2015,
consultando-se o sitio eletrénico de cada um dos Tribunais de Contas em busca
do relatério e parecer prévio emitido para o periodo analisado. Como protocolo
de busca, foram usadas as palavras: “contas de gestdo”; “contas de governo”;
“contas do governador”. Quando o documento ndo foi localizado no sitio eletrdni-
co, houve o envio de uma correspondéncia & Ouvidoria daquela organizagédo, e
ao final dos trabalhos ndo foram localizados pareceres prévios emitidos para os
seguintes governos estaduais: para os exercicios de 2011 a 2013 — Acre, Alagoas,
Amapd, Maranhéo, Pard, Piaui, Rondénia, Sergipe; para os exercicios de 2012
a 2013 - Roraima; para o exercicio de 2013 — Tocantins, Paraiba, Pernambuco.
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4. RESULTADOS

O Quadro 5 evidencia que os Tribunais de Contas brasileiros raramente

exploram seu potencial de accountability, governanga e transparéncia das infor-

magdes referentes as fungdes de governo.

O resultado foi impactado por dois fatores principais:

a) diversos TCs, até o término da coleta de pesquisa, ainda nédo tinham
divulgado os pareceres prévios das contas de gestdo dos governadores
para o periodo analisado;

b) dificuldade de identificacdo, nos relatérios e pareceres prévios, de
informacdes que evidenciassem a presenca dos indicadores propostos

na pesquisa.

O:s resultados por dimensédo de andlise mostram que:

PESQUISA

a) quanto & dimenséo formal de accountability: os indicadores com maior
potencial de exploracéo sdo a ampla defesa e o contraditério, isto é, a
possibilidade de dar oportunidade, antes da finalizacdo do parecer, de
apresentacdo de esclarecimentos sobre possiveis impropriedades veri-
ficadas. Vale notar que néo se estd afirmando que a ampla defesa e o
contraditério ndo foram concedidos, mas sim que néo foi possivel encontrar
nos pareceres analisados evidéncias da sua realizacédo;

b) quanto & dimensdo substantiva de accountability: os indicadores com
maior potencial de explorag@o séo:

b.1) eficiéncia: verificacéo da relagdo custo x beneficio nos atos de gestdo
praticados e nas acdes de governo;

b.2) efetividade: avaliacéo dos efeitos e impactos advindos dos atos de
gestdo e das acdes de governo;

b.3) imputacéo: divulgacdo sistemdtica e sistematizada aos administra-
dores, advindas do conjunto de procedimentos de fiscalizagdo realizados.
E fato que dos Tribunais de Contas é néo tratar de assuntos relacionados
as contas dos ordenadores de despesas nas contas de gestdo; contudo,
a divulgacdo em resumo dessas informacées poderia contribuir para
ampliar o potencial de accountability dos pareceres;

b.4) participacéo: andlise/avaliacdo das circunsténcias e resultados da
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participagéo na distribuicéo e destinacdo dos recursos publicos, quando
da realizacéo de audiéncias piblicas, assembleias, etc.

¢) quanto & dimens&o de governanca: os indicadores com maior potencial
de exploracdo sdo:

c.1) participacdo da sociedade: promover a participagdo social, com
envolvimento dos usudrios, da sociedade e das demais partes interes-
sadas na governanca da organizacéo. Vale ressaltar que, ndo obstante
diversos TCs promoverem acdes que visem & participacdo da sociedade
em assuntos afetos & matéria em sede nos pareceres prévios, néo foi
possivel identificar nos respectivos documentos analisados esta evidéncia;
c.2) prestacdo de contas: prestar contas da implementacédo dos resultados
dos sistemas de governanca e de gestdo;

c.3) responsabilizagdo: garantir que sejam apurados os indicios de irre-
gularidades, promovendo a responsabilizacdo em caso de comprovacéo.

Em que pese a apuracéo pelos TCs das irregularidades, e consequente-
mente a devida responsabilizacéo dos ordenadores de despesas no caso dessa
constatagdo, ndo foram encontradas informacées sobre o tema nos pareceres,
apenas indicagdes de que a matéria seria tratada em sede prépria, isto €, nas
prestacdes de contas dos ordenadores de despesas, inspegoes/fiscalizacdes/
auditorias realizadas.
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d) quanto & dimensédo fungdes de governo: os indicadores com maior
potencial de exploracdo séo:

d.1) prestacdo de contas: o principal elemento ndo evidenciado nos
pareceres estd relacionado ao cumprimento de metas e indicadores dos
Planos Plurianuais;

d.2) participacdo da sociedade: ndo foi possivel comprovar na maioria
dos pareceres analisados informagées sobre a atuacdo dos conselhos
de politicas setoriais, especialmente no que se refere aos conselhos
de salde e educacédo, cuja qualidade dos gastos publicos estd nos
percentuais constitucionais atendidos.

Quanto ao atendimento do prazo constitucional de 60 dias, apés a en-
trega das prestagdes de contas dos governadores, visando & emisséo do parecer

prévio pelos Tribunais de Contas, constatou-se que:

Quadro 6 — Quadro resumo de prazo de emissao de pareceres prévios

Pareceres Emitidos 2011 2012 2013
Em até 60 dias 7 4 6
de 60 a 70 dias 3 5 2
de 70 a 90 dias 6 6 4
Acima de 90 dias 2 3 2

Sesséo Plendria Nao Divulgada 1 1

Sem Informagdo* 8 9 12

TOTAL 27 27 27

Fonte: Elaboragéo dos autores.
Obs.: * Sem divulgagdo quanto ao parecer emitido.

Percebe-se que a maioria dos Tribunais de Contas emite os pareceres prévios
em até 90 dias. Nédo obstante, a legislagdo estabeleca o prazo de 60 dias; o atraso
na emiss@o do referido documento pode ser relevado em funcéo da complexidade
de informacées que precisam ser analisadas para confeccdo desse documento.

Derradeiramente, percebe-se que em funcéo de as prestacdes de contas de
gestdo serem compostas dos principais demonstrativos orcamentdrios, financeiros
e patrimoniais, os pareceres, em geral, apresentam um enfoque contdbil, embora,
alguns Tribunais de Contas apresentem outras informacées sobre a gestdo, além das
acoes que aquelas Cortes adotaram no cumprimento da sua missdo constitucional.

PESQUISA.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

Os Tribunais de Contas s@o instituigdes que t8m como propdsito auxiliar
o Poder Legislativo no exercicio do controle no @mbito da administragdo. A Cons-
tituigGo Federal de 1988 os dotou de atribuicdes que visam a contribuir para o
acompanhamento orcamentdrio, financeiro, patrimonial e operacional das contas
publicas.

A pesquisa revelou que ndo hd uniformidade e facilidade para acessar a
informacéo, o que dificulta a obtencdo dos elementos necessdrios & comprovagédo
do atendimento ao preceito constitucional.

A pesquisa constatou, considerando a metodologia adotada, que os
Tribunais de Contas brasileiros, no periodo de 2011 a 2013, raramente explo-
raram seu potencial de accountability e de governanca publicas:

Alguns Tribunais de Contas, até o término da coleta de dados deste artigo
(abril de 2015), ainda néo haviam divulgado pareceres prévios das contas de
gest&o dos governadores para o periodo analisado.

A auséncia de uniformidade ou padronizacéo das informagées contidas
nos pareceres prévios analisados tornou mais drduo o processo de identificagéo
de elementos que comprovassem a ocorréncia dos indicadores propostos na
pesquisa.

Hé& énfase em informacdes de natureza orcamentéria e financeira,
contudo, identifica-se um potencial de exploracdo de informacées ligadas &
avaliagdo de politicas publicas implementadas, seu desempenho e a percepcéo
da sociedade sobre tais acoes.

Os pareceres, de modo geral, ndo apresentam informacdes quanto &
garantia do contraditério e da ampla defesa no tocante a esclarecimentos sobre
possiveis impropriedades verificadas.

Percebeu-se pouca ou nenhuma informacéo nos pareceres analisados
sobre eficiéncia: verificacdo da relacdo custo x beneficio nos atos de gestdo
praticados e nas acdes de governo; bem como efetividade: avaliacdo dos efeitos
e impactos advindos dos atos de gestdo e das agdes de governo. A presenca de
tais informacées poderia contribuir para que a sociedade compreendesse melhor
a forma como a gestdo publica é realizada.

Néo foram localizadas informacées sobre possiveis realizagées de au-
diéncias publicas com o intuito de discutir com a sociedade os principais achados
constantes dos pareceres prévios.

PESQUISA
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PESQUISA

RESUMO: O presente artigo, com base em pesquisa exploratéria
qualitativa, tem por fim refletir sobre a efetividade do acesso & informagéo
e da transparéncia institucional como pressupostos ao desenvolvimento da
democracia e consolidacdo do principio da publicidade com a viabilizacéo
do controle social, nas suas diversas dimensées. Na primeira parte,
o frabalho aborda aspectos gerais sobre o tema e o desenvolvimento
pesquisa. Na segunda parte, aborda-se a fundamentagéo tedrica e
normativa do acesso & informacéo. Na Gltima parte, diversas pesquisas
empiricas voltadas para afericdo da transparéncia sdo analisadas, sendo
apresentado um modelo decorrente da pesquisa desenvolvida.

PALAVRAS-CHAVE: Efetividade; publicidade; transparéncia; informacéo;
controle social; democracia

ABSTRACT: The current article, written on basis of an exploratory
and qualitative research, aims to reflect about the effective access to
information and institutional fransparency as main assumptions regarding
the development of democracy and in order fo establish the publicity
principle as a tool of social control, considering its several aspects. In the
first chapfers, the article contents general aspects about the subject and
the research development. In the second part, the arficle contains the
constitutional rules and theory basis regarding the access fo information.
In the last part of the article, it has been presented several empirical works
to check transparency, being showed as a model from the current research.

KEYWQORDS: Effective,; publicity; transparency;, information,social control;
democracy.



ARTIGO IV PROGRAMA DE PESQUISA

1. CONSIDERACOES GERAIS SOBRE O TEMA
E A PESQUISA

O contexto social que envolve os Estados democrdticos na atualidade trouxe
consigo o aumento da complexidade e das demandas a que os governos precisam
responder. Além disso, o avanco da consolidacéo dos direitos de cidadania resultou
n&o s6 na luta por direitos sociais como também pela busca do controle social
sobre a atividade estatal. E neste contexto que cresceu a importancia do direito de
acesso & informacéo, do direito de participacdo nas decisdes pUblicas, do dever
de transparéncia das instituicdes piblicas, da qualidade do gasto publico, do dever
de prestacéo de contas, transformando-se a qualidade do acesso & informagdo em
substrato indispensavel ao exercicio dos direitos de cidadania.

Os estudos da temdtica ‘acesso & informagdo’ ou ‘transparéncia’
costumam ter dois grandes enfoques: aqueles de base tedrica, que discutem a
fundamentacéo do direito & informacéo e sua vinculagéio com a democracia
e com diversos dispositivos normativos (BATISTA, 2010; GONCALVES, 2002;
MACHADO, 2002; NUNES, 2004; NUNES, 2013); aqueles de base empirica,
que buscam construir mecanismos de afericdo com base em varidveis diversas.
Evidentemente, os dois enfoques se complementam e se realimentam.

Vale destacar que algumas questées aumentam a complexidade do debate
sobre o acesso & informagdo: o direito & privacidade quando contraposto ao dever
de publicidade limita a divulgagdo de dados; o direito a segredos industriais e
empresariais quando contraposto ao interesse publico de publicidade também tem
efeito limitador & transparéncia; e, ainda, a discusséo da abrangéncia do sigilo de
documentos publicos, envolvendo ‘interesses de Estado’, é importante limitador ao
acesso de dados da gestdo publica. Né&o bastasse isso, a problemética de culturas
institucionais que cultivam o ‘segredo’ em sua prdtica cotidiana pode se transformar
em obstdculo & concretizagdo da publicidade.

O presente artigo, sem desconsiderar os diversos aspectos anteriormente
citados, baseia-se em pesquisa exploratéria e qualitativa desenvolvida na
ECG que teve como foco o exame da ‘efetividade do direito de acesso &
informacdo’, tentando ultrapassar a conformidade legal’. A partir da percepgéo
do tema como fato social, o trabalho de pesquisa foi desenvolvido em trés fases
interdependentes, a saber.

1 - No Brasil, a Lei Federal n® 12.527/2011 (LAl) disciplina o acesso & informagéo, e em Portugal a Lei n® 46/2007 (LADA)
disciplina o acesso aos documentos administrativos. Em 2010, a Organizagéo dos Estados Americanos (OEA), em sua
quarta sesséo plendria, realizada em 8 de junho, aprovou a Lei Modelo Interamericana sobre o Acesso & Informacéo Piblica.
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Na primeira fase, o foco foi nas questdes tedrico-conceituais do direito
a informacéo, do direito de participacéo, do direito de controle social, todos
no confexto do Estado democrdtico que tem na Carta Politica seus valores
fundamentais. Além disso, a conceituacdo de efetividade ‘como apropriacédo da
informagdo pelo interessado’ e a percepcdo da afericdo da efetividade como
uma ‘construcéo social presa a uma dada realidade institucional’, revelando
possivel impossibilidade de rankings entre instituicdes, trazendo unicamente a
viabilidade da comparac@o por meio de uma série histérica construida com
dados da prépria instituicdo.

Na segunda fase, buscou-se apresentar diversos modelos de afericdo
do acesso a informagéo, tanto aqueles direcionados ao exame das informacées
disponibilizadas nos sitios das instituicdes decorrentes da imposicdo legal
(transparéncia ativa — art. 8° da LAl), como aqueles direcionados ao exame
das demandas simuladas pelos pesquisadores-demandantes (transparéncia
passiva). Os dois tipos, ao examinarem dados diversos, produzem andlises
distintas, mas tendem a buscar comparacdes entre instituicdes, inclusive com
elaboracéo de rankings.

O modelo proposto na pesquisa desenvolvida ndo negou os tipos
citados, mas os redimensiona com o acréscimo da percepcéo institucional,
o que significa aprofundar o cardter peculiar e histérico préprio a cada uma
das instituicdes, tanto no exercicio de suas funcées — similaridade de funcées
— quanto no legado histérico que é depositdria, influenciando procedimentos
e comportamentos. Outro importante aspecto redimensionado é que deverd
caber ao préprio demandante por informacdo avaliar a satisfagdo de sua
demanda e a concretizacdo da ‘apropriacéo da informagdo’. Desta forma,
atribui-se grande valor & afericdo da parte envolvida na busca de acesso &
informacdo. Ademais, como reforco & construcdo do modelo proposto,
mostrou-se importante o registro feito pela midia em relagdo & instituicdo, ao
desempenho de suas funcées, ao uso de sua producdo técnica como referéncia
argumentativa, & forma de referéncia as decisées proferidas pela instituicéo.
Neste Ultimo caso, traz-se & afericdo a marca da credibilidade e da visibilidade.

Na terceira fase da pesquisa, buscou-se aplicar o modelo proposto, apenas
com fins académicos de concretizacdo das varidveis consideradas, & afericio do
modelo no Tribunal de Contas de Portugal e no Tribunal de Contas da Unigo.

Vale ressaltar que o trabalho esteve focado em identificar trés dimensées
(graus) da efetividade: a dimenséo institucional (focada nos comportamentos
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e procedimentos em situacdes concretas), a disponibilizagéo de dados (focada
na abrangéncia da transparéncia ativa) e a percepgdo externa da instituicdo
(focada nos dados qualitativos de apropriacdo da informagdo envolvendo os
demandantes, a midia e a sociedade civil em geral). A questdo dos indicadores
atrelados a essas dimensées néo foi tida como central ao trabalho.

O problema que se apresentou no desenvolvimento da pesquisa foi de
duas ordens: uma tedrico-conceitual relativa ao tema ‘acesso & informagéo’ e
‘efetividade’; outra referente & metodologia para aferir a efetividade. Quanto
ao enfrentamento do primeiro problema, a discussdo teérica empreendida
inicialmente permitiu ndo s6 aprofundar os fundamentos e relacdes da
democracia com o acesso & informacéo, como também conceituar o ‘acesso’
como algo além da simples disponibilizagéo da informacéo, trazendo a este
conceito o sentido igualmente de agregacdo de conhecimento, de apropriagéo
de conhecimento. Como desdobramento do alargamento deste conceito de
acesso & informacdo, o significado de ‘efetividade’ mostrou-se vinculado &
repercuss@o da apropriacdo da informacdo no ambiente social.

O segundo problema surgiu exatamente do conceito de efetividade
definido na pesquisa. Como mensurar a repercussdo da informagéo no
ambiente? Quem tem legitimidade para produzir o feedback necessdrio
que permita dizer que o acesso é efetivo ou ndo?2 Que meios poderiam ser
utilizados para aoferir a efetividade? O desdobramento do conceito que
envolveu a ‘agregacdo de conhecimento’, ‘apropriacéo de conhecimento’,
ultrapassou a abordagem formal de disponibilizacéo, para o aspecto qualitativo
da ‘apropriacdo da informacdo pelo demandante’. Significa dizer que o
demandante é parte legitima para avaliar a efetividade, é parte legitima para
dizer se houve ou ndo ‘apropriacdo da informacédo’. Entretanto, resultou daf
outra indagagdo: é suficiente a avaliacdo do demandante?

A insuficiéncia da avaliacdo do demandante exigiu a busca de outras
formas complementares de afericdo da efetividade. Mostrou-se necessério que as
praticas institucionais fossem examinadas, de modo a identificar a existéncia de
uma cultura institucional voltada para a transparéncia ou para o segredo.

Entretanto, ainda permaneceu a insuficiéncia. Faltava algum tipo
de feedback difuso do ambiente social. Os conceitos de ‘visibilidade’ e
‘credibilidade’ institucionais deram origem a indicadores que pudessem integrar
uma avaliacdo qualitativa. Como a instituicdo é vista na sociedade? Qual a

credibilidade da instituico no ambiente social?
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Em sintese, o enfrentamento do problema da pesquisa se deu pela
elaboracéo de um tripé de avaliacdo fundado (i) na cultura institucional (ou na
motivagdo institucional para a transparéncia com base em comportamentos e
procedimentos adotados em situacdes concretas provocadas); (i) na divulgacéo
de informagdes (ou nos conteldos acessiveis de oficio — transparéncia ativa —e a
qualidade da acessibilidade de conteddo — avaliagéo dos meios disponibilizados
em situacdes concretas pelos demandantes); e (iii) na percepcdo externa da
instituicdo (envolvendo visibilidade, credibilidade, utilidade).

No presente artigo, serdo abordados aspectos principais da pesquisa
desenvolvida, nos limites do espaco disponivel, a saber. Inicialmente serd
abordada a fundamentacéo teérica e normativa do acesso & informacéo. Em
seguida, as dimensdes da efetividade considerando os modelos de afericéo

estudados. Por fim, o desenho dos parédmetros do modelo de aferigéo proposto.

2. DA FUNDAMENTACAO TEORICA: BOBBIO E
LUHMANN

O acesso @& informagdo é indissocidvel da democracia e incompativel
com préticas autocrdticas. Como nogéo procedimental, democracia é “um
conjunto de regras (primdrias ou fundamentais) que estabelecem quem estd
autorizado a tomar as decisées coletivas e com quais procedimentos” (BOBBIO,
2004, p. 30). Entretanto, é indispensdavel que “aqueles chamados a decidir ou
a eleger os que deverdo decidir sejam colocados diante de alternativas reais e
postos em condicdes de poder escolher entre uma e outra”. Em outras palavras,
sejam-lhes garantidos “os direitos de liberdade de opinido, de expressdo das
préprias opinides, de reunido, de associacdo etfc. — os direitos dos quais nasceu
o Estado liberal e foi construida a doutrina do Estado de direito em sentido
forte”. Significa dizer que o Estado exerce “néo apenas o poder sub lege, mas
o exerce dentro de limites derivados do reconhecimento constitucional dos
direitos ‘invioldveis’ do individuo” (BOBBIO, 2004, p. 30). Conclui o autor que
é pouco provavel que um Estado ndo democrdtico possa garantir as liberdades
fundamentais, assim como, da mesma forma, um Estado néo liberal possa
assegurar um correto funcionamento da democracia.

O mesmo autor assinala que “a sociedade real, subjacente aos governos
democrdticos, é pluralista” e que “cada grupo tende a identificar o interesse
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nacional com o interesse do préprio grupo” (BOBBIO, 2004, p. 37). Ora, a
sociedade pluralista traz & tona interesses diversos, desconhecidos dos demais
grupos sociais, muitas vezes contrapostos, que podem ocupar o centro das
discussées. Desta forma, ndo é incorreto afirmar que o exercicio da democracia
pressupde o debate, o “governo por meio do debate” (NUNES, 2014, p. 80).
Entretanto, o debate estd dependente da participagéo daqueles que discutem. E
este direito de participagdo exige acesso & informagdo. Sem informagdo néo ha
didlogo, mas tdo somente imposicdo de ideias. Dai porque é possivel afirmar
que a democracia pressupde a liberdade de informacéo (liberdade de informar,
liberdade de expressar, liberdade de opinar) e a liberdade & informacéo (o livre
acesso & informagao).

Os direitos de cidadania (CARVALHO, 2004) para serem efetivados estéo
dependentes da informagdo. Em meio & ignoréncia é dificil a concretizagéo dos
direitos de cidadania. Como concretizar o direito de peticdo sem o acesso &
informag@o? Como exercer controle social sem acesso & informacdo? Como
fazer escolhas politicas sem o livre acesso & informacdo? Como manifestar
opini@o sem o dominio da informacdo?

Bobbio (1992, p. 25) explicita sua preocupacdo com a néo efetivacdo

dos direitos:

Nao se trata de saber quais e quantos sGo esses direitos, qual é sua
natureza e seu fundamento, se sdo direitos naturais ou histéricos,
absolutos ou relativos, mas sim qual é o modo mais seguro para
garanti-los, para impedir que, apesar de solenes declaracées, eles

sejam contfinuamente violados.

O fundamento primeiro para legitimar o direito & informagdo parece ser
de natureza politica. Né&o é possivel a existéncia dos direitos de cidadania, no
contexto da democracia?, sem direito & informagéo em seu sentido instrumental
(de acesso) e substancial (de seu conteddo), porque o direito de peticdo, o
direito de participacdo, o direito de liberdade de expressdo, o direito de
opinidio, os interesses individuais, coletivos e difusos, todos estdo dependentes

2 - Aieta (2006, p. 195) considera que “a transparéncia politica e o respeito ao principio da publicidade sdo abso-
lutamente fundamentais para a concretizagéo da democracia. [...] A democracia deve ser uma construgdo continua,
um processo permanente e néo uma categoria fechada. Nesse sentido, apresentam-se como principios essenciais da
democracia a garantia dos direitos fundamentais do homem, a defesa da valorizacéo do individuo e da personalidade
humana integrada e a toleréncia politica assecuratéria de uma sociedade compromissada em respeitar ideias politicas
opostas com a finalidade de alcancar solucées pacificas para seus embates”.
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da efetivacdo do pleno direito & informacdo. Sem informagdo os direitos de
cidadania transformam-se em sombra projetada, em meio & neblina que
impede ver com clareza o mundo & volta. Somente com a informag@o péblica
e com o debate publico é possivel almejar o controle do poder estatal porque a
“Unica garantia de respeito aos direitos de liberdade estd no direito de controlar
o poder ao qual compete sua garantia” (BOBBIO, 2000, p. 41).

Destaque-se que o tema do acesso & informagéo aparece com trés
abordagens principais ndo excludentes: a primeira no &mbito da busca da
fundamentagéo filoséfica, politica, juridica, o que inclui o levantamento
histérico (NUNES, 2014; BENTO, 2015; FREY, 2002; CARNEIRO, 2013;
PEREYRA, 2013); a segunda no dmbito da especializacéo legal, na qual se
analisam as normas especificas sobre o tema (VEIGA, 2007; GONCALVES,
2002; NUNES, 2013); a terceira, mas rara, envolve estudos de casos, também
com recortes para dreas especificas (OSTERNE; MELO, 2013; SCHAEFER,
2010; SARAGOCA, 2010; VEIGA, 2007). H4, ainda, abordagens transversais,
em que a temdtica do acesso & informagdo aparece na érbita da discusséo da
corrupgéo ou da cidadania (MACHADO, 2002).

Esta diversidade se justifica porque o acesso & informagdo é construcdo
histérica vinculada ao desenvolvimento social e politico de cada pais, o que significa
que a questdo surge em momentos histéricos diversos e com peculiaridades préprias
a cada sociedade?, o que dificulta a perspectiva uniforme do tema.

2.1. DEMOCRACIA E OBSTACULOS

Para o filésofo italiano, a democracia ndo cumpriuv a promessa
de eliminar o “poder invisivel” ou o “duplo Estado” (visivel/invisivel), em
contraposicdo ao governo visivel com agdes desenvolvidas publicamente. O
poder invisivel é exercido pela mdfia, pela camorra, pelas lojas macénicas
anémalas, pelos servicos secrefos incontroldveis e acobertadores dos
subversivos que deveriam combater®. A manifestagGo do poder invisivel pode
variar segundo as peculiaridades de cada pais, transformando e restringindo
o governo publico.

Outras trés questdes sdo apontadas por Bobbio (2004) como promessas

“ndo cumpridas pela democracia”: a primeira diz respeito ao surgimento da

3 - O caso da Suécia, pais precursor na questdo do acesso & informagéo, é abordado por Wallin (2014).
4 - Segundo Bobbio, o tema foi tratado com profundidade por WOLFE, Alan. The Limits of Legitimacy. Political Con-
tradictions of Contemporary Capitalism. New York: The Free Press, 1977.
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tecnocracia e do crescimento do aparato burocrdtico; a segunda diz respeito
& emancipacdo da sociedade civil do sistema politico com crescimento das
demandas; o terceiro refere-se ao fenémeno da apatia politica.

O Estado teve que adaptar seu aparato institucional ao novo contexto
social complexo atual, dando lugar aos técnicos, as especializacées, produzindo
também conteldos especializados. Desta forma, a burocracia néo foi somente
uma resposta de necessidade de racionalizag@o das instituicdes estatais, mas
também de especializacdo técnica exigida pelo aumento da complexidade.
Produziu-se a valorizacdo da atuac@o dos especialistas como Unicos capazes
de compreender os fendmenos complexos da economia, da tecnologia, da
ciéncia, dos riscos, da globalizacdo. O que significou que as decisdes passaram
a depender do conhecimento e da atuagdo dos especialistas, impondo novos
par&dmetros & democracia com a possibilidade de surgimento da tecnocracia.
Néo é raro que discussdes de maior complexidade técnica se deem afastadas
do grande publico sob o argumento de tratar-se de matéria para especialistas.
As decisées sdo tomadas pelo aparato burocratico especializado ao largo da
participacéo da populagéo e, ndo raro, dos préprios érgdos de representacdo
democrdtica. E isto ocorre sob o argumento da competéncia técnica. Como
exemplos estdo decisdes de agéncias reguladoras e do Banco Central com
grande repercuss@o sobre o cotidiano do pais.

Qual o grau de acesso & informacdo nos casos das instituicdes
especializadas? Quanto do que é decidido e de sua fundamentacéo técnica é
compreensivel & populacdo em geral? E possivel vislumbrar que tais decisées
est@o em uma zona de sombra aos ventos democrdticos? Tais indagacdes
fazem parte do enfrentamento do problema do acesso & informagdo em
sociedades complexas: de um lado a complexidade fez surgir o aparato técnico
especializado; de outro, por se tratar de contetdo especializado, tornou dificil
a participacdo popular, assim como a inser¢do nos mecanismos tradicionais
de discussdo porque é problemética a massificacdo da linguagem técnica
e assimilacdo de conceitos e raciocinios técnicos que demandam formagéo
especializada. Talvez este seja um dos pontos de mais dificil solucdo no dGmbito
do acesso & informacéo, porque trata do acesso substantivo & informacéo,
de sua compreensdo. E o caso da crise da divida externa da Grécia (2015),
envolvendo a abordagem econdémica especializada por érgéos credores
internacionais e impondo a adocdo de uma politica interna de austeridade
fiscal ao largo dos efeitos sociais sobre a populacéo grega.
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A segunda questdo trazida por Bobbio (2004), a do aumento das
demandas da sociedade, decorrente da emancipacéo politica, é a outra face do
aumento da complexidade e da disseminacdo da democracia. O Estado passou
a fer que dar conta de inGmeras incumbéncias, até entdo minimas ou inexistentes,
quais sejam seguranca pUblica interna, satde, educacéo, seguridade social, meio
ambiente, intervencées e atuacdo em atividades econémicas, que fizeram crescer
a tecnocracia. Trouxe & tona a limitacdo dos recursos publicos face as demandas
crescentes com potencial ingovernabilidade. O equacionamento de onde usar
os recursos puUblicos e como usd-los em meio a extenso elenco de demandas
expde a fragilidade/eficiéncia das instituicdes estatais quanto aos procedimentos
adotados e juizos que servem de fundamento d&s acdes. Neste quadro, os
principios constitucionais e a legislacdo sGo contrapostos & governanca estatal
em meio as demandas ndo satisfeitas. A problematizacGo é maior ainda em
contextos de paises em desenvolvimento com grande desigualdade social e em
meio a dendncias de corrupcdo, ou naqueles atingidos por crises econdmicas ou
de endividamento. Nestes casos, o acesso & informacéo cresce de importancia
para a realizacéo de legitimas escolhas no uso dos recursos publicos escassos.

A terceira questdo, da apatia polftica, pode ser resultante da auséncia de
instrumentos de participacdo nas decisdes politicas e administrativas do cotidiano,
tanto quanto a inexisténcia de educacéo para a cidadania. Néo é estranho que
a apatia politica ocorra em ambientes em que o cidaddo somente é chamado
a participar para votar no dia da eleicdo. O inferesse pela politica advém da
participagdo cotidiana nas decisées do condominio, da rua, do bairro, da cidade,
do pais. A compreenséo da democracia como algo do cotidiano — e ndo somente
como processo eleitoral dirigido por partidos politicos — deve ser apreendido
desde o tempo de escola e estimulado nas agées do dia a dia. O direito de
participacdo precisa ser visto também como um dever de contribuir & legitimidade
das decisdes®. O inverso é o insulamento do Estado — o Estado para si mesmo
— e o monopdlio politico dos partidos — os partidos detendo o monopdlio da
expressdo politica. A democracia contemporénea é pluralista, tanto nas ideias
quanto nas formas de representacéo, por isso a participacdo é um dever do
cidad&@o. A apatia politica, mais que omisséo, é retirar a legitimidade das
decisdes tomadas.

5 - Para Kelsen, democracia “implica necessariamente que a vontade manifesta por meio da ordem juridica do Estado
esteja em conformidade com as vontades dos sujeitos e, nesse sentido, a participagdo dos cidadéos se faz mister”
porque somente é “politicamente livre apenas o individuo que estd sujeito a uma ordem juridica de que participa da
criagdo” (AIETA, 2006, p. 193)
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O incremento da participacéo politica, a nosso ver, somente pode ocorrer
com macico investimento na educacdo para a cidadania, incluindo o amplo
acesso & informacdo e a implantacdo de meios efetivos de incluséo social nos
processos de tomada de deciséo. Ressalte-se que néo se frata de concessdo do
Estado, mas de busca de legitimagao plena®. A atividade politica estd vinculada
aos direitos de cidadania, os quais ndo podem prescindir do acesso & informacéo.

Além disso, a atividade politica estd sujeita aos grupos de pressdo’ —
aos lobbies — e & opinido publica®. Os grupos de presséo atuam no sentido
de ver aprovado e de fazer prevalecer o interesse de um determinado interesse
representado, o que implica o uso da informagd@o com o fim de persuadir, de
convencer politicos e a sociedade a adotarem uma especifica perspectiva.
Quanto & opinido publica, integrada também pelo que a midia veicula?, sofre
diretamente a influéncia da qualidade e do fluxo de informacées a que t&m
acesso os grupos sociais, assim como & educacdo para cidadania preexistente.

6- Diogo de Figueiredo Moreira Nefo, na conferéncia proferida no Encontro Luso-Brasileiro de Tribunais de Contas, realizado
no Estoril, Portugal, em 2003, distingue a legitimacdo em origindria (que provém de um titulo, que “tem a duracdo do ato
de investidura”), corrente (“aferivel a cada momento em que dure a detencéo do poder”), finalistica (decorrente do confronto
entre o que deveria realizar, a partir da proposta do agente publica, e o que de fato realizou), plena (“quando coincidem as
escolhas democrdticas subjetivas e as objetivas — dos agentes politicos e das politicas a serem perseguidas — e, na prética,
quando satisfazem com plenitude & aplicagdo dos multiplos controles de juridicidade & disposicéo da sociedade”) (MOREIRA
NETO, 2005, p. 91-92).

7 - Segundo Bonavides, “o grupo de presséo se define em verdade pelo exercicio de influéncia sobre o poder politico para
obtencdo eventual de uma determinada medida de govemno que |he favoreca os interesses”. O autor distingue os grupos de
presséo segundo os inferesses: para obter vantagens materiais; ou aqueles que se ocupam de fins altruistas, de dmbito moral ou
de cunho ideolégico. “Funcionando & semelhanca de verdadeiras empresas especializadas, os grupos de presséo nos Estados
Unidos se cristalizaram em organizacées estdveis: os chamados lobbies, auténticos escritérios instalados com todo o rigor
técnico e com sua atividade jé regulamentada em lei”. Quanto & forma de atuagdo, Bonavides identifica que podem atuar com
a simples persuaséo até a corrupcdo, sem desconsiderar a intimidagéo. “A pressdo deles recai principalmente sobre a opinido
pUblica, os parfidos, os 6rgdos legislativos, o governo e a imprensa” (BONAVIDES, 2015, p. 461-468).

8 - Bonavides, citando Marcel Prélot, distingue trés modalidades de opiniGo: a opinido piblica, a opinido estatal e a opinido
privada. “A opinido publica se destaca em sua peculiaridade politica, como opinido exteriorizada por grupos, no émbito do
pluralismo democrdtico, quando a confrontamos com a opinido privada, opinido apenas de um individuo (portanto interna,
abrigada “no fundo da consciéncia”). Tampouco se confunde a opinido pdblica, com a opinido estatal, que vive institucionali-
zada no Estado ou na classe que exerce o monopélio da vontade politica. E por conseguinte a opinido oficial, imposta, sem a
espontaneidade caracteristica da legitima opinido publica. Opinido, enfim, organizada e que traduz, ao exprimir-se, a ideologia
do partido Gnico, instrumento da ditadura totalitéria”. Para Jellinek, opinido publica é “o ponto de vista da sociedade sobre
assuntos de natureza polifica e social' (BONAVIDES, 2015, p. 482-484).

9 - Lippman, citado por Bonavides, assinala a contradicéo entre as ideias recebidas e os fatos, visto que “nds néo vemos pri-
meiro para entéo definir, sendo que definimos para somente depois vermos”. Para Bauer, “o encurtamento pela técnica (meios
de comunicagéo de massas: imprensa, rédio e televisdo) da distdncia entre o individuo e os centros formadores da opinido
publica, aqueles que emitem ‘o pensamento feito’ e o impdem &s massas déceis, cuja fungdo subsequente serd apenas a de
reproduzi-lo”. Para Bonavides, “na sociedade liberal e individualista, a opiniéo piblica se gerava com relativa espontaneidade,
havendo forte crenga no seu contetdo de racionalidade. Na sociedade de massas, de indole coletivista, a opinido aparece
‘racionalizada’ em suas fontes formadoras, mediante o emprego da técnica, com todos os recursos cientificos de comunicagéo
de massas — a imprensa, o rédio e a televisGo — deliberadamente conjugados, a compor um extenso laboratério de ‘criagao”
da opinido, para atender a inferesses macicos de grupos ou poderes governantes, acreditando-se no entanto cada vez menos
no teor racional dessa opinido, que todos reconhecem ou proclamam uma forca irreforquivelmente de sentimentos e emogées.
Se um lugar deve caber ainda & razdo, serd este o dos que se dispuserem ao emprego ‘racional’ de um obijeto ‘irracional™

(BONAVIDES, 2015, 497-499).
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Neste contexto, a informacéo pode estar sujeita a distorcdes de toda ordem,
tanto na quantidade quanto na qualidade. O acesso permite a aproximacdo
com os dados, porém o acesso pode estar sujeito a obstdculos que resullem em
disponibilidade parcial dos dados ou de dados que isolados sé@o incapazes de permitir
a exata compreens@o dos fatos em discussdo. Ou, ainda, de dados disponibilizados
filtrados por uma perspectiva especifica da questdo. Agentes pUblicos podem
sonegar dados, direta ou indiretamente, e cidadGos podem néo ter o instrumental
indispensdvel & compreensdo da informagdo. Por fim, os dados podem estar inseridos
em meio social cujo segredo seja a tradicGo, mesmo existindo normas em sentido
contrdrio esvaziadas por relagdes informais que reafirmam a tradicéo.

Dai porque é dificil tratar informacdo como um simples dado obijetivo,
quando néo é incomum que a atuacdo do marketing institucional, do marketing
politico, dos interesses pessoais de agentes politicos transformem o dado
objetivo em ‘informacéo subjetivada’.

No senso comum, complexo é tudo aquilo que ndo é simples.
Complexidade relaciona-se, neste sentido, a fenémenos com relacées em rede,
em que a compreensdo mais precisa ndo permite sua fragmentacédo. Por esta
perspectiva, o que se desenvolve é a ideia do todo e da parte, sendo o todo
mais que a soma das partes, por incluir as relagdes das partes com o todo e
das partes com as outras partes. Complexidade, desta forma, é a compreenséo
das relacdes no todo.

Luhmann né&o trabalha com a ideia de parte e de todo, mas, sim, de
ambiente, que é a totalidade, e sua diferenciacdo funcional. A complexidade
é tdo rica que precisa ser reduzida para que seja compreendida e isto se dd
através de processos seletivos, de sucessivas escolhas: a diferenciacdo funcional.

Explica o autor que:

O sistema ndo tem capacidade de apresentar uma variedade suficiente
[...] para responder, ponto por ponto, & imensa possibilidade de estimulos
provenientes do meio. Assim, o sistema requer o desenvolvimento de
uma disposic@o especial para a complexidade, no sentido de ignorar,
rechagar, criar indiferencas, enclausurar-se em si mesmo. Por isso,
surgiu a express@o reducdo de complexidade, no que se refere & relacéo
do sistema com o meio, mas também consigo mesmo, principalmente
quando se tratava de compreender as instdncias de racionalidade,
as agéncias de planejamento localizadas dentro do préprio sistema.
(LUHMAN, 2011, p. 179)
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As escolhas sé@o a diferenciac@o em relacdo ao ambiente, em relacdo a
totalidade de opcdes possiveis. A partir da seletividade, véo se constituindo os
embrides dos sistemas, as estruturas bdsicas.

Complexo, na teoria dos sistemas, é o ambiente. Da diferenciacdo
ao ambiente, por processos de seletividade sucessivos, surge o sistema. O
sistema ndo é simplesmente uma parte da totalidade, no sentido de Morin
(2006) ou de Capra (2008), mas diferenciacdo que resulta na existéncia de
uma légica prépria, distinta do ambiente. O sistema diferenciado funciona
com seus préprios padrées, distintos do ambiente. “O sistema opera de
maneira seletiva, tanto no plano das estruturas, como dos processos:
sempre hd outras possibilidades que podem ser selecionadas, quando se
tenta atingir uma ordem.” E continua: “por complexo se designa, entdo,
aquela soma de elementos que, em razéo de uma limitagéo imanente de
capacidade de conexdo do sistema, |G ndo possibilita que cada elemento
permaneca sempre vinculado” (LUHMANN, 2011, p. 204).

E no contexto da diferenciacdo funcional que se produz a informacéo.
A informagdo é produzida dentro de sistemas especializados, dai porque a
dificuldade em atender as demandas por informagées que vém de fora do sistema
diferenciado, originando maior dificuldade para apropriacdo do contetdo.

2.2. DA FUNDAMENTACAO NORMATIVA: O PRINCIPIO CONSTITU-
CIONAL DA PUBLICIDADE

A Constituicdo da Republica do Brasil, no caput de seu art. 37, enumera
os imporfantes principios da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da
publicidade e da eficiéncia, aos quais deve se submeter a administracdo publica
brasileira. Ressalte-se, na perspectiva adotada neste trabalho, que o principio da
publicidade néo estd isolado como simples publicacéo no didrio oficial, mas integra
todos os demais principios como instrumental para sua concretizagdo e legitimagéo
social. A legalidade de um ato da administragdo precisa se mostrar para se provar
dentro da lei. A publicidade néo sé divulga o ato, permitindo o controle social, como
expde sua prépria legalidade. A legalidade na sombra mostra-se sempre sujeita a uma
suspeicdo de legalidade. E a publicidade que concretiza socialmente a legalidade.

O mesmo ocorre com os principios da moralidade, da impessoalidade
e da eficiéncia. A moralidade administrativa precisa se mostrar socialmente,
ndo se pressupde existente apesar de ndo mostrada. A moralidade se concretiza na
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prépria exposicdo ao publico. A impessoalidade, quase sempre ameacada pela
pessoalidade dos agentes publicos, precisa estar sujeita ao controle social de
modo a provar que ninguém foi preterido por ato fundado em pessoalidade
do agente publico. Somente a publicidade permite a confirmacéo do ato
impessoal. Também a eficiéncia néo basta ser difundida pelos interessados, é
necessdrio que se mostre a todos, que seja submetida a julgamento social. E
isto somente ocorre com a publicidade dos atos.

A publicidade, assim, além de ser principio que guarda contetdo
distinto, deve ser vista integrando os demais principios, como instrumental de
sua concretizacéo social.

3. DIMENSQES DA EFETIVIDADE DO ACESSO A
INFORMACAO E OS MODELOS DE AFERICAO

A escolha das varidveis para afericéo da transparéncia ndo representa
um parémetro Gnico ou absoluto, traduz opgdes relacionadas & metodologia e
ao fim pretendido, ndo existindo, evidentemente, a valoracéo certo/errado, mas
sim formas distintas de avaliar fatos sociais. Por isso, é natural que as afericées
apresentem conclusdes diferentes. Vale comentar alguns destes conjuntos de
varidveis adotados por organizacdes que objetivam aferir a transparéncia.

O Prémio Boas Praticas de Transparéncia na Internet é uma
iniciativa do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul (TCE-RS)
com o fim de avaliar os esforcos do Executivo e do Legislativo Municipais no
que diz respeito & transparéncia, tendo como base a avaliacdo dos portais
institucionais. Séo utilizados 22 critérios, com 88 itens de controle, nos
quais se verifica o atendimento aos preceitos da Lei de Acesso & Informacéo
(Lei Federal 12.527/2011) e da Lei de Responsabilidade Fiscal, incluindo as
alteracées levadas a efeito pela Lei de Transparéncia da Gestdo Fiscal (Leis
Complementares Federais 101/2000 e 131/2009).

O TCE-RS procura identificar quais informacées a sociedade mais
busca quando acessa o portal do Executivo e do Legislativo de seu municipio.
A resposta é “servicos pUblicos”. O cidadéo quer, por exemplo, acessar atos
normativos no portal da Cémara dos Vereadores e, no sitio do Executivo,
obter informagées sobre como pagar tributos e participar de campanhas de
vacinagdo; saber a respeito da mobilidade urbana, da iluminacéo publica,

do transporte coletivo, das obras do municipio, entre outros assuntos. Assim,
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o TCE-RS estimula disponibilizacdo desses dados, embora nem sempre haja
exigéncia legal explicita nesse sentido.

Ademais, fomenta publicacdo de dados em secdo especifica sobre
o patriménio do ente, seus recursos humanos — inclusive com a publicagéo
da remuneracdo nominal dos servidores — e didrias. Com isso, o Tribunal
estimula o controle social em relacdo a questdes onde hd espago para possiveis
irregularidades na gestdo dos recursos pUblicos e onde um pequeno esforco
do cidaddo pode fazer grande diferenca. Afinal, sGo os municipes que, por
exemplo, sabem quem s@o os servidores pUblicos de sua regiGo, por onde
andam os veiculos oficiais, se hd obras paradas.

Outra preocupacdo bastante relevante relaciona-se & forma de
disponibilizacdo dos conteddos, em que se observou que os informes
“deveriam estar hospedados em local intuitivo, isto é, onde provavelmente as
pessoas buscariam a informagdo”. Néo raro, informagdes importantes estéo
disponibilizadas de forma que demandam quase que um mapa do tesouro, o
que contraria a nocdo de transparéncia.

A Escala Brasil Transparente (EBT) é um ranking de cumprimento da
Lei de Acesso & Informagéo sob a responsabilidade da Controladoria-Geral da
Unigo (CGU) tendo como amostra (na versdo EBT 2.0/2015) para avaliagéo
1.613 entes federativos, sendo 1.559 municipios, todas as capitais, além dos
26 estados e o Distrito Federal. A elaboracéo da amostra adotada na EBT
2.0 “considerou como universo populacional todos os municipios brasileiros
conforme as estimativas populacionais de 2014 do IBGE. Esse universo totaliza
5.570 municipios”. Sdo utilizados 12 quesitos com respostas bindrias SIM/
NAO, salvo quando ndo existir o sftio ou quando estiver fora do ar (“Nao
Localizado”/"Site Fora do Ar”), que geram nota de O a 10 pontos, sendo “25%
da nota destinada para a regulamentacéo da Lei de Acesso & Informacéo
e 75% para a efetiva existéncia e atuacéo dos SIC”.

Vale destacar alguns pontos que consideramos relevantes para a presente
pesquisa, todos relativos ao feedback e controle pelo usudrio interessado, que
vao além da disponibilizacdo da informacdo. Os trés primeiros pontos oferecem
ao usudrio ‘as regras do jogo’ do acesso & informacédo: regulamentacéo da
classificagd@o de sigilo'®; regulamentacdo da responsabilizagéo do servidor'’;

regulamentacéo de instancias recursais'?. Outros quatro pontos importantes

10 - Lei de Acesso & Informacéo, art. 23 (BRASIL, 2011).
11 - Lei de Acesso & Informagdo, art. 32 (BRASIL, 2011).
12 - Lei de Acesso & Informagdo, art. 15 e seguintes (BRASIL, 2011).
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destacados: possibilidade de acompanhamento do pedido de acesso; inexisténcia
de pontos que dificultem ou inviabilizem o pedido de acesso; respostas aos
pedidos no prazo legal; respostas em conformidade com o que foi pedido. Em seu
conjunto, esses dados permitem examinar a efetividade do acesso & informacéao.

O Conselho Nacional do Ministério Publico (2015), na terceira edicdo
do Manual para o Portal Transparéncia, nos termos do art. 2° da Resolugdo n°®
86/2012, explicita que

[...] A Comissdo de Controle Administrativo e Financeiro - CCAF do
CNMP verificard periodicamente o cumprimento do disposto nesta
Resolucdo [...] a despeito do exame dos documentos e relatérios
pertinentes ao acesso as informagdes.

[...] 250 itens utilizados para o monitoramento eletrdnico, assim como a
metodologia adotada. Segundo é que o controle ocorre com base neste
Manual e que

[...] a CCAF cumpre sua missdo de zelar pela observéncia da
transparéncia ativa e passiva, nas dreas meio e fim, no seu confetdo
e na sua forma, impingindo o Ministério Publico brasileiro a um
aperfeicoamento permanente de sua comunicagGo com os
usudrios de seus servigos, comunicacdo esta que se faz essencial
ao regime democrdtico ao qual o Parquet pertence e tem por
misséo constitucional defender. (grifo nosso)

Destaque-se que o monitoramento mostra o cardter dindmico de
construgdo de transparéncia permanentemente, por meio de seu constante
aperfeicoamento, com base no reconhecimento explicito de sua essencialidade
para o regime democrdtico.

O ITM, Indice de Transparéncia Municipal, 2013, foi resultado do
desenvolvimento de um projeto de avaliagdo do grau de transparéncia'® do
poder local, através de uma andlise de contetdos da informacéo disponibilizada
nos websites das cdmaras municipais de Portugal. O ITM contou, ao final, com
76 indicadores agrupados em sete dimensdes'*:

13 - O ITM entende “por transparéncia a faculdade de tornar publicos todos os atos do governo e dos seus represen-
tantes; de providenciar a sociedade civil com informagdo relevante de forma completa, fidedigna, atempada, facilmente
compreensivel e de facil acesso; de desvendar interesses privados que possam colidir com o inferesse coletivo; permitin-
do deste modo, a responsabilizagdo de todos os atores, quer pelas decisées e agdes tomadas ou omitidas, quer pelas
razdes que as informaram, perante a lei e o escrutinio dos cidadéos”.

14 - Mantida a grafia do original.
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a) Informagéo sobre a Organizagdo, Composicdo Social e Funcio-
namento do Municipio;

b) Planos e Planeamento;

c) Impostos, Taxas, Tarifas, Precos e Regulamentos;

d) Relacdo com a Sociedade;

e) Contratacdo Publica;

f) Transparéncia Econémico-Financeira;

g) Transparéncia na drea do Urbanismo.

Participaram do desenvolvimento do ITM 2013, cuja autoria é da
Transparéncia e Integridade, Associacdo Civica (TIAC)'®, organizagéo da
sociedade civil sem fins lucrativos que tem por fim denunciar e combater a
corrupgdo, que é representante oficial da Transparency International'® em
Portugal, o Instituto de Ciéncias Sociais da Universidade de Lisboa, o Instituto
Superior Técnico da Universidade de Lisboa, o Nucleo de Estudos em
Administracdo e Politicas Piblicas da Universidade do Minho e o Departamento
de Ciéncias Sociais, Politicas e do Territério da Universidade de Aveiro. O
projeto contou com o apoio da JB Fernandes Memorial Trust (administrado em
parceria com a Rockefeller Philanthropy Advisors).

A duragdo global do projeto foi de nove meses com recolha de dados
no periodo de junho a setembro de 2013, alcancando 76 indicadores em
sete dimensdes. A escolha pelo municipio como objeto do ITM tem esteio no

seguinte raciocinio argumentativo:

O poder local ¢, por definicGo, um poder de proximidade. A
forma como estd estruturado e funciona poderd dar uma boa ou
md conotacdo a essa relacdo de proximidade com os cidaddos:
onde a separacéo entre publico e privado é clara e inequivoca, a
proximidade traduz-se num maior pluralismo de perspectiva e numa
maior transparéncia e responsabilizagdo da forma como séo tomadas
as decisdes e geridos os recursos pUblicos; onde essa proximidade
resulta numa sobreposic@o pouco sauddvel de interesses publicos
e privados, reina a opacidade, a discricionariedade e a deficiente
prestagd@o de contas.

15 - www.transparencia.pt
16 - www.transparency.org
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[...] a TIAC propds-se desenvolver um indice que permita, ao cidadéo
e ao decisor, aferir o grau de transparéncia do seu municipio, medido
através de uma andlise do volume e tipo de informac@o sobre a estrutura,
funcionamento e gestdo municipais e, em particular, sobre a sua atuagéo
em dreas de elevado risco de corrupcéo, como s@o a contratacdo publica

e o urbanismo. (TRANSPARENCIA E INTEGRIDADE, 2013, grifo nosso)

Questdo interessante que vale frisar, sem receio de ser ébvio, é que a
escolha dos indicadores tem relacdo direta com o érgdo ou com a esfera de
poder que se estd investigando e, evidentemente, com o desempenho de suas
funcées. Um indicador que tem o municipio como objeto de investigagéo deve
refletir a transparéncia dos atos da gestdo municipal no contexto das demandas
dos municipes. De outro lado, um indicador que tenha o Tribunal de Contas
como objeto de investigagdo deve refletir a transparéncia ndo sé dos atos de
gestdo do érgdo como também o desempenho da funcdo controle externo.
Parece claro que, neste Gltimo caso, o indicador ganha maior complexidade
porque deve abarcar a funcéo fiscalizadora exercida pela instituicdo e a eficécia
de suas decisdes. Ha que se considerar, também, que o desempenho da funcéo
fiscalizadora legal e contdbil traz o componente especializado da linguagem e
dos procedimentos que ndo sdo de dominio do publico em geral.

Em sintese, a concepcdo de um indicador de transparéncia deve ser
pensada segundo as especificidades da instituicio que pretende investigar,
considerando o desempenho de suas atividades legais e sua insercéo na
sociedade.

Ademais, vale citar pontos destacados pelo grupo de trabalho como

ressalvas do ITM:

a) O indice ndo mede a acessibilidade da informagdo, mas tdo somente
de sua disponibilidade;

b) O indice ndo mede os pressupostos da disponibilizacdo da informacao
por parte do municipio, ndo sendo possivel avaliar a transparéncia
proativa ou passiva;

c) O indice ndo mede a inteligibilidade da informacdo, mede a prestacéo
da informagéo, mas ndo sua recepcdo;

d) O indice ndo mede a qualidade da informacéo;

e) O indice ndo mede a corrupcdo.
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Outro aspecto de grande relevancia diz respeito & inteligibilidade da
informacéo. Prestar a informagéo é diferente da apropriacéo da informagéo:

[...] A equipa do projeto estd consciente de que muita da informagéo
disponibilizada nos sitios web ndo ¢ inteligivel para o cidaddo comum.
Tal facto pode resultar de uma série de fatores, alguns imputdveis & falta
de vontade dos responsdveis politicos em tornar essa informagdo de
facil compreenséo para o recetor, outros relacionados com os niveis de
literacia (e em particular literacia digital) dos utilizadores ou até mesmo
do grau de tecnicidade das matérias em apreco. (TRANSPARENCIA E
INTEGRIDADE, 2013)

A apropriagdo da informacdo, a nosso entender, é o fim ¢ltimo do
acesso & informacéo, é a efetividade do acesso & informacdo. Trés obstéculos
sdo enumerados acima pelo grupo responsavel pelo ITM 2013. O primeiro,
a “falta de vontade dos responsdveis politicos em tornar essa informagéo
de facil compreensdo para o recetor”, pode ser relacionado & auséncia de
cultura institucional voltada & transparéncia. O segundo, “niveis de literacia
(em particular literacia digital)”, estd relacionado a baixo acesso & educagao
pUblica ou a baixos investimentos em educacdo publica. O terceiro, “grau de
tecnicidade das matérias em apreco”, diz respeito & prevaléncia da linguagem
dos especialistas produzida em sistema especializado.

Estas ressalvas pdem em evidéncia a distin¢do entre o aspecto formal
do acesso & informagdo e o aspecto substantivo do conteddo disponibilizado.
De forma geral, os indices avaliam os elementos formais, porque o exame dos
contetdos, quanto ao seu grau de atendimento aquilo demandado pelo usudrio
interessado, deve ser avaliado pelo préprio demandante. Por isso, mostra-se
fundamental e indispensdvel a existéncia de avaliagdo pelo usudrio quanto ao
atendimento de seus pedidos, inclusive no aspecto do conteddo disponibilizado.
Somente o usudrio interessado poderd avaliar a qualidade do conteddo do que
foi disponibilizado, se considerado o direito de acesso & informagdo. O ITM

identifica que

Néo cabe ao indice ajuizar se a qualidade da informacédo é boa ou
md. Na maioria das dimensées/itens terd de ser o cidaddo a fazé-
lo nos féruns que julgar adequados para o efeito: entre outros, as
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suas assembleias de freguesia e municipal, as reunides de cdmara, a
comunicacdo social local, o seu partido ou movimentos e associacdes
civicas locais. (TRANSPARENCIA E INTEGRIDADE, 2013)

Assim, a efetividade do acesso & informagdo, entendida como pleno
acesso ao contetdo da informacdo, inclusive quanto & apropriacdo da
informacdo pelo usudrio interessado, somente poderd ser avaliada com a
participacéo dele, porque os parédmetros de atendimento e de satisfacdo estdo
sujeitos ao juizo de cada demandante de informagéo.

Os indices e as pesquisas anteriormente mencionados estiveram focados
predominantemente na transparéncia ativa, ou seja, na disponibilizagdo espontdnea
(ou de oficio) de informagées pelos érgdos publicos em seus sitios oficiais, resultante,
boa parte, de prescricées legais de publicidade. Entretanto, outra forma de avaliara
transparéncia é como os 6rgdos publicos atendem as solicitacdes dos interessados
a informacdes especificas, tendo como foco a transparéncia passiva.

A pesquisa Estado Brasileiro e Transparéncia - Avaliando a
aplicacéo da Lei de Acesso a Informacéo (MICHENER; MONCAU; VELASCO,
2014) teve como objetivo avaliar o grau de cumprimento de entidades pUblicas
brasileiras & Lei de Acesso & Informagdo com foco especifico em transparéncia
passiva, além de mapear o préprio procedimento que o cidaddo deve percorrer
para enviar um pedido de acesso & informagdo.

Utilizando de uma metodologia de “usuério simulado” foram enviados,
no periodo de um ano, mais de 700 pedidos para cerca de 170 érgéos pUblicos
dos trés poderes em todos os niveis de governo — federal, estadual e municipal.
O primeiro objetivo das avaliacdes “foi verificar se as entidades publicas estdo
respondendo a pedidos de acesso & informacdo e se as respostas recebidas
abordaram, efetivamente e com precisdo, o que foi solicitado” (MICHENER;
MONCAU; VELASCO, 2014, p. 11).

Outros objetivos foram perseguidos: identificar se as regras da LAl
relativas ao prazo de resposta estdo sendo cumpridas; testar se as entidades
publicas estdo cumprindo as regras gerais de ndo discriminacdo no acesso a
informacéo; avaliar a qualidade das plataformas digitais por meio das quais os
cidaddos podem enviar pedidos de acesso & informacédo.

A metodologia da pesquisa utilizou “trés métricas simples: taxa de
resposta, taxa de precisdo e prazo médio” (MICHENER; MONCAU; VELASCO,
2014, p. 11). A taxa de resposta é a proporcdo de pedidos respondidos por
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um determinado 6rgdo. A taxa de precisdo mede a proporcdo de pedidos
recebidos “contendo respostas precisas a pergunta” (MICHENER; MONCAU;
VELASCO, 2014, p. 11). Ataxa de prazo médio calcula o ndmero de dias entre
o envio do pedido e a resposta.

Quanto ao contetdo dos 453 pedidos de informacdes, foram destacados
trés grandes temas: (i) governanga e wafchdogs; (ii) participagdo e direitos humanos;
e (iii) direitos socioecondmicos (MICHENER; MONCAU; VELASCO, 2014).

Vale assinalar que os pesquisadores tiveram a preocupacdo de
relacionar a identidade do solicitante ao resultado do pedido de informacéo,
vislumbrando a possibilidade de que a identidade do solicitante pudesse
interferir no atendimento da solicitacéo.

Em seus resultados (dos 315 pedidos respondidos), a pesquisa constatou que

os 6rgdos publicos ndo respondem a 1 de cada 3 pedidos de acesso &
informacdo e que cerca de 2 em cada 5 pedidos ndo sdo respondidos
com grau minimo de precisGo. Além disto, os resultados sugerem que
solicitantes sem qualquer perfil péblico identificavel — muitas vezes
de setores mais humildes da sociedade — podem estar recebendo
um servico de qualidade significativa-mente inferior. (MICHENER;
MONCAU; VELASCO, 2014, p. 14)

Diante das pesquisas anteriormente citadas e seus resultados, parece
evidente que a mensuracdo da efetividade do acesso & informagdo no Brasil
(e em Portugal) ainda estd em construcdo, tanto no que se refere a informacédo
ativa quanto passiva. Entretanto, a avaliagéo qualitativa da informagéo passiva
(aquela decorrente da demanda dos interessados) impde mecanismos distintos.

3.1. O MODELO PROPOSTO

O modelo proposto busca combinar mecanismos de avaliacdo da
informacéo passiva e ativa, considerando trés dimensées: (i) cultura institucional;

(i) disponibilizacdo de informacéo; (i) percepgdo externa.

3.1.1. Dimensao institucional

Ao avaliar qualitativamente uma instituicdo, no que se refere ao acesso

d informagdo em seu sentido amplo (ativo e passivo), hd que reconhecer
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configuragées institucionais distintas, algumas mais préximas do ideal de transparéncia
e outras avessas a este ideal, mesmo no contexto de um regime democrdtico. As
causas destas configuracdes diversas sdo vdrias: uma heranca institucional autoritdria;
ou uma funcéo tipica que faca prevalecer uma cultura do sigilo; ou, ainda, sucessivas
gestdes que facam prevalecer o personalismo autoritario; por fim, decorrente de uma
apatia insfitucional com reiteradas préticas retrégradas.

Nesta primeira varidvel é a motivagéo institucional para atransparéncia,
que pode ser traduzida como o conjunto de comportamentos, de posturas, de
respostas que traduzam a vontade para o procedimento dialético, receptivo ao
controle social, receptivo & interacdo, em que a regra seja a publicidade. Dentro

desta varidvel é preciso buscar inGmeros indicadores de natureza qualitativa:

a)indicativo do ndmero de demandas externas ndo enquadradas no
padré&o ou que exigiram assisténcia pessoal;

b)indicativo de nimero de buscas satisfatérias e insatisfatérias por meio
do mecanismo de busca;

c) respostas positivas e satisfatérias as demandas externas;

d)respostas satisfatérias em eventuais conflitos nas demandas;
e)flexibilidade nos procedimentos em funcdo das especificidades das
demandas;

f) explicitacdo objetiva dos fundamentos para os procedimentos em
casos de ndo atendimento;

g)abertura para questionamentos em caso de discordéncia nas decisdes
e explicitacdo de instdncia para recorribilidade;

h)mudancas decorrentes de conflitos de procedimentos;

i) indicativo de nimero de acessos ao sitio da instituicdo.

A avaliacdo institucional deve se concretizar no caso concreto porque
deve pér & prova os procedimentos e os comportamentos institucionais de seus

agentes diante do pedido concreto de informagédes.

3.1.2. Disponibilizacao de informagao

A segunda varidvel a ser estudada diz respeito ao aspecto substantivo
dos conteudos acessiveis de oficio'®, ou seja, aos contetdos néo protegidos

18 - Ou transparéncia ativa, nos termos da Lei Federal n® 12.527 (BRASIL, 2011).
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pelo sigilo disponibilizados sem a provocacdo de interessados.Nesses
contetdos incluem-se os dados referentes ao funcionamento do érgéo, a que
denominamos de transparéncia institucional, e os dados de producdo do
6rgdo, relativos ao desempenho da funcéo da instituicdo, a que denominamos
de transparéncia funcional.

Como elementos que integram a transparéncia institucional, destacam-se:

a)discriminagdo da estrutura, funcionamento, recursos humanos e

financeiros, despesas;

b)plano estratégico;

c) controle de gestdo e normas aplicdveis;

d)
)

e
f) publicidade de dados estatisticos de funcionamento da instituicdo;

publicidade dos atos de gest@o que permitam o controle social;

meios de acesso a instituicdo: enderecos, e-mails, telefones;

g)divulgacéo da legislagio e procedimentos administrativos da
instituic@o;

h)divulgacdo de manuais de orientacdo.
Como elementos que integram a transparéncia funcional, destacam-se:

a) divulgacao on-line na integra da producéo da instituicéo;

b) divulgacao on-line das pautas no caso de sessdes, audiéncias publicas,
encontros técnicos;

c) atualidade na divulgacédo dos trabalhos;

d) amplitude na divulgacdo dos trabalhos, inclusive com links de
referéncia;

e) disponibilizag@o de glossario on-line ou equivalente;

f) relacdo dos documentos abrangidos pelo sigilo, com fundamentacéo

legal para a excegdo & publicidade.

Uma terceira varidvel diz respeito ao aspecto da acessibilidade de
conteddo, em suas dimensdes formal e substantiva. A dimenséo formal
caracteriza-se pelos meios de acesso disponibilizados. A dimenséo substantiva
diz respeito aos meios utilizados que permitam a apropriacéo das informaces.

A existéncia formal de meios de acesso néo significa que sejam eles

eficazes. Ndo é incomum um ndmero de telefone que ndo atende ou que,
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mesmo quando completada a ligacdo, ndo encontra do outro lado agente
publico capaz de esclarecer ou resolver a demanda apresentada. Também
ndo é incomum a existéncia de endereco de e-mail, mas cuja mensagem se
perde, ou ainda é respondido por mensagem automdtica sem compromisso
em atender & demanda. O exame da acessibilidade deve ter como foco a
eficdcia dos meios disponibilizados, traduzido pela satisfacdo ao demandante
na medida dos contornos da demanda.

A dimensdo substantiva estd integrada pela motivacdo institucional
de mostrar a realizacdo de seus trabalhos e se fazer compreender pelos
interessados, ou seja, buscar todos os meios disponiveis para criar condicdes
favordveis & apropriacdo da informagéo pelos interessados. Entre os obstaculos
que costumam aparecer, ambos de natureza técnica, estdo a linguagem técnica
inacessivel ao ndo técnico e a configuragdo de sitio da instituicdo cujo uso estd
dependente do dominio de conhecimento técnico.

O problema da linguagem dos especialistas e de 6rgéos especializados
ndo pode ser menosprezado. A producdo técnica especializada n&o deve ser
vista como dirigida somente aos pares, mas inserida em um ambiente maior. E
a sociedade que custeia a producéo especializada e ela deve ser o ‘consumidor
final’, seja para exercer o controle social sobre as instituicdes, seja para usar
a informagéo apropriada como fundamento para participagéo e tomada de
decisées no processo democratico. Assim, o problema do acesso & informagéo
decorrente da linguagem técnica especializada deve ser enfrentado pelas
préprias instituicdes que produzem a informacéo, buscando mecanismos varios
de ‘traducéo’.

O uso de glossdrio é um mecanismo bdsico. Outro mecanismo é a
utilizagdo de links no préprio texto'®, trazendo contetdos indispensdveis a
compreensdo. Hd, também, a possibilidade de producdo de textos simplificados,
mas que tragam a integralidade da informacédo. Ressalte-se, entretanto, que
todos os meios de simplificacdo e de traducdo devem conservar a informacédo
nos termos da producdo original. Também estes textos ndo devem passar por
filtros de marketing institucional, transformando-se em pecas publicitdrias, o que
¢ o desvirtuamento de seus fins originais. O fim da simplificacéo e da tradugdo
da linguagem técnica é permitir o entendimento e tal mecanismo n&o pode ser

usado para direcionamentos do contetdo ou para outros fins institucionais.

18 - O sitio do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul (www.ice.rs.gov.br) incorporou com sucesso este
recurso em seus textos.
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Quanto & configuracéo do sitio da instituicdo, o problema diz respeito
& qualidade da concepcéo do desenho concretizado que deve ser capaz de
integrar recursos de informética + conteddo técnico em contexto institucional
técnico-politico + percepgdo néo técnica de acesso ao conteddo. Em esséncia,
o que deve ser enfrentado é como pessoas interessadas, sem o dominio do
conhecimento técnico ou do confexto institucional, podem acessar a produgéo
institucional? Ou os dados institucionais?

A questdo que se apresenta tem rafzes na forma como o conhecimento
se desenvolveu na sociedade moderna ocidental, em que a fragmentacéo e a
especializacdo do conhecimento dominaram a forma de ver o mundo. Cada
especialista mantém-se em seu ramo com seus pares. O didlogo entre dreas de
conhecimento é raro, imperfeito e dificil. Cada campo de conhecimento possui
sua linguagem e o acervo de conhecimento indispensdvel para compreensdo
dos argumentos e raciocinios. A especializag@o permitiu o avanco técnico, mas
d custa da comunicacéo interdisciplinar. A linguagem dos experts, dos peritos,
s6 interessa aos seus iguais e com eles se efetiva a discusséo e a critica. A
resposta ndo é simples, porque envolve a construgdo de novos hdbitos e de
novo fazer.

Primeiro, exige preocupar-se com o olhar do outro, a percepcdo do
outro. E esse outro é multiplo e pouco conhecido. O outro é um interessado
qualquer. O perfil é varidvel, muito diverso. A informacédo disponibilizada deve
permitir que este ‘outro’ encontre o que procura e, uma vez encontrada a
informagdo, a compreenda, e se aproprie deste conteddo para exercer seus
direitos de cidadania.

Segundo, é preciso uma dindmica de trabalho de didlogo entre as dreas
especializadas como método de ‘traducd@o’ de conteldos técnicos para nédo
pares especializados.

Talvez, ainda na fase pds-redacdo dos documentos e das decisdes, seja
recomenddvel a discussdo interdisciplinar de modo a permitir, sem perder a
qualidade técnica especializada, a identificacdo dos pontos obscuros ou de
dificil compreenséo para leitores ndo especialistas na drea do técnico-redator
ou do julgador. Que serventia tem, sob o prisma da sociedade democrdtica, o
julgado incompreensivel ou o documento técnico inacessivel em seu conteddo?
A linguagem serve essencialmente para comunicar; nos casos em que esta
funcdo néo é atingida espontaneamente, ou originariamente, devem-se buscar

mecanismos de aperfeicoamento que objetivem este fim.
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Além disso, é preciso ter em conta que a vivéncia do técnico-
redator/julgador em um contexto institucional especifico traz uma dimenséo
substantiva do texto, de dominio e reconhecimento do tema que se analisa,
que pode mostrar-se inacessivel dquele que é estranho a este mesmo contexto
institucional. Em outras palavras, aos pares é muito mais fécil a compreenséo
de um texto técnico ou de um julgado, porque, além do dominio do
conhecimento exigido, hd um contexto institucional comum vivenciado'.
A problemdtica da apropriagdo da informacdo é subdimensionada ou
desprezada nas agdes institucionais que envolvem o acesso & informagéo,
o que, na nossa avaliagdo, prejudica ou impede a efetividade do acesso a
informacéo.

A andlise da acessibilidade da informacdo por especialistas sob a
perspectiva do usudrio interessado sempre serd uma aproximacdo bastante
imperfeita do que ocorre individualmente, visto que o publico é variado,
assim como as motivacées para busca de informagdo. Além disso, o dominio
do uso da tecnologia digital, associado & concepgéo escolhida pelo érgao
publico para a disponibilizagdo de informacdo, torna o problema da
apropriacdo da informacdo mais amplo. A tecnologia digital pode facilitar
ou dificultar o acesso & informagéo, por isso mecanismos precisos de busca
sdo essenciais.

Parece-nos que a Unica forma de avaliar a efetividade da apropriacao
da informacéo é através do feedback individual, em cada acesso concretizado
pelo préprio usudrio interessado. Um bom sitio digital é aquele direcionado a
possibilitar a apropriacdo da informagéo pelo usudrio interessado.

19 - Segundo Carmem Licia Batista, com fundamento em vdrios autores, “as experiéncias empiricas, tanto interna-
cionais quanto nacionais, demonstram que o governo eletrénico e as iniciativas para uma democracia participativa
necessitam da preparacdo do individuo para lidar com os recursos eletrénicos e com a informagdo publica. [...] As
dificuldades apontadas por esses autores sdo decorrentes dos fatores apontados [...]: falta de transparéncia, dificuldade
de acesso, incompreensibilidade dos textos e da organizacéo dos dados, mas, também, de questdes intrinsecas & comu-
nicacdo e a producdo de informagdo do setor publico. [...] Dessa forma, a informagdo produzida pelo Estado se torna
um cédigo sem base comum ao emissor e ao receptor, impedindo a compreenséo, pois ndo é raro que a produgéo
escrita da administracdo pUblica néo faca sentido para a maior parte das pessoas [...]. Em suma, a informacéo adquire
sentido para o sujeito & medida que ele interpreta os cédigos apresentados, inferligando seu préprio conhecimento
anterior, seu repertério cultural. Assim, esse contexto sinaliza a necessidade de um processo em que a informagdo
pUblica apresente um significado. |[...] De acordo com Perrofti e Pieruccini (2007), aprender a informar-se compreende
acdo e reflexdo sobre os aspectos imateriais e materiais da informacéo. Para tratar dessa necessidade contemporanea,
os autores propéem um novo campo epistemolégico de natureza interdisciplinar: a Infoeducacéo. [...] A Infoeducacdo
se preocupa com dindmicas implicadas na construgdo das significagdes, aos sentidos da ordem cultural, colocando
os sujeitos em situagdo de protagonistas, de analistas conscientes que operam reflexivamente, enfrentando os desafios
que exigem dominio dos modos de proceder, sobretudo de suas razées de ser, como condicdo de sobrevivéncia do
pensamento na complexidade informacional da contemporaneidade” (BATISTA, 2010, p. 100-105).
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3.1.3. Percepgdo externa da instituicdo

Outra dimensdo a ser estudada refere-se & percepgéio externa da
instituicdo: como cidaddos e sociedade percebem o érgédo publico. Em sintese,
se estd a falar de trés aspectos: da visibilidade, da credibilidade e da utilidade.

A visibilidade pode ser definida como a percepcdo de existéncia da
instituicdo por aquele que estd de fora, que néo faz parte do quadro da
instituicdo. A percepcdo de existéncia da instituicio pela sociedade é fator
importante para andlise do acesso & informagdo e & transparéncia. Aquilo cuja
existéncia ndo se conhece ndo pode fazer parte do campo de interesse do
cidad@o e da sociedade.

Entretanto, a visibilidade pode ocorrer positiva ou negativamente.
Quando a visibilidade se concretiza com boas avaliacées, positivamente, estd se
reconhecendo a credibilidade da instituicdo, ou seja, o trabalho desenvolvido, a
fung@o desempenhada sdo reconhecidos como de valor. A credibilidade é uma
espécie de confianga no trabalho desempenhado pela instituigao.

Como desdobramento dessa confianca na instituicdo, surge um terceiro
aspecto a ser examinado que é a utilidade. A funcdo desempenhada por uma
instituicdo deve permitir identificar sua utilidade para a sociedade e para o
funcionamento do Estado. A utilidade pode estar relacionada & qualidade
do contetdo de sua producéo, & agdo propriamente dita, & atualidade do
contetdo e da acdo.

Estes aspectos relacionados — visibilidade, credibilidade e utilidade —
sGo importantes como estimulos & busca de informacédo pela sociedade e pelo
cidaddo, impactando positivamente a interacdo dos interessados com a insfituicdo
que presta informacdes. Podem produzir aumento de demanda ou indiferenca
por informagdes.

Uma instituicdo visivel negativamente terd sua credibilidade afetada,
deixando de ter utilidade para o cidaddo/sociedade. Neste contexto, a
demanda por informagées serd desprezivel, distorcendo uma possivel avaliagéo
do acesso & informacéo.

Por outro lado, uma instituicdo de grande visibilidade positiva, com
credibilidade, provavelmente terd que abarcar um sem-ndmero de demandas,
inclusive ocupando o espaco técnico/politico daquelas sem credibilidade.

A avaliago desses trés aspectos ndo estd no escopo da afericdo do

acesso & informacédo propriamente dita, mas afeta diretamente a avaliagéo,

Ll
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porque a procura por informagéo e o uso dos sitios oficiais relacionam-se a esses
trés aspectos. Vale relacionar alguns indicadores que devem ser observados:

Quanto & visibilidade, o quantitativo de referéncias na midia é indicador
que deve ser considerado: referéncias a eventos na instituicGo; referéncias a
decisées; referéncias a estudos técnicos e dados produzidos pela instituigéo;
referéncias negativas & instituicdo; média entre referéncias positivas e negativas.

Quanto & credibilidade, o quantitativo de referéncias documentais ou
o uso da fonte como fundamento de argumentacdo em debates: referéncias
em pesquisas académicas em nivel de pés-graduacdo; referéncias em artigos
técnicos de 6rgdos publicos; referéncias em artigos jornalisticos; referéncias
em palestras, semindrios, congressos; referéncias em debates; média entre
referéncias positivas e negativas.

Quanto & utilidade do sitio da instituigdo, hé que se identificar a utilidade
ao usudrio do acesso ao sitio, ou seja, se o uso se deu com apropriagéo de
informacdo pelo interessado, o que deve ser informado pelo préprio usudrio:
quantitativo de acessos ao sitio oficial da instituicdo; quantitativo de acessos em
que houve apropriacéo de informacdo com especificacdo de uso; quantitativo
de acessos sem apropriacdo de informacdo com especificacdo da causa.

Os dados produzidos pelos usuédrios sGo fundamentais para a
identificacdo da efetividade do acesso & informacéo. Ao entender que efetividade
¢ a apropriacéo da informagdo, é indispensével que o préprio interessado
avalie se o acesso ao sitio na internet possibilitou obter a informacéo e se este
acesso possibilitou a apropriacéo da informacéo procurada. Vale ressaltar que
a avaliacdo de satisfacdo é gerada pelo préprio usudrio.

E possivel concluir que a fase final de avaliacdo de apropriaco da
informagéo — com uso e utilidade pelo usudrio — pressupe que os outros dois
indicadores — de visibilidade e de credibilidade — foram também satisfeitos.
Por isso, a afericdo da efetividade identifica-se com a afericdo da
apropriacéo da informagéo pelos interessados.
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PESQUISA

RESUMO: A Baia de Guanabara é caracterizada como um ecossistema
estuarino poluido com concentracées elevadas de nutrientes (nitrogénio
e fésforo) em funcéo de acdes do homem. A falta de tratamento dos
esgotos sanitdrios é a principal fonte de poluicdo da Baia. Este trabalho
tem como objetivo avaliar a progresséo nos Gltimos cinco anos do estado
tréfico da Bafa de Guanabara, através de fatores quimicos, fisico-quimicos
e microbiolégicos, com o infuito de projetar o seu possivel uso seguro
para prdticas esportivas no ano de 2016, quando ocorrerdo os Jogos
Olimpicos do Rio de Janeiro. Classificam-se as dguas comparando-
se os niveis de contaminacdo com os padrées descritos na Resolucdo
Conama n® 357/2005. Foram monitorados dois pontos durante cinco
anos e realizadas projecdes para vdrios pardmetros, a fim de saber se
as condicdes estariam préprias para o uso nos Jogos Olimpicos do Rio
de Janeiro.

PALAVRAS-CHAVE: Baia de Guanabara; Jogos Olimpicos do Rio de
Janeiro; poluicéo.

ABSTRACT: The Guanabara Bay is characterized as an estuarine ecosystem
polluted with high concentrations of nutrients (nitrogen and phosphorus)
in man's actions function. The lack of treatment of sewage is the main
source of pollution of the Bay. This study aims to evaluate the progress in
the last five years of the trophic state of Guanabara Bay, through chemical,
physical, chemical and microbiological factors in order to design its
possible safe use for sports in the year 2016, when will take place the
Olympic Games in Rio de Janeiro. Classify the waters comparing the
contamination levels to the standards described in Conama Resolution n°
357/2005. Two points in these five years were monitored and projections
were performed for various parameters in order to know if the conditions
would be suitable for use in the Olympic Games in Rio de Janeiro.

KEYWORDS: Guanabara Bay, Olympic Games in Rio de Janeiro;

pollution.
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INTRODUCAO

A Baia de Guanabara é caracterizada como um ecossistema estuarino
poluido e eutrofizado, isto &, com concentracées elevadas de nutrientes (nitrogé-
nio e fésforo) e microalgas marinhas denominadas de fitopléncton, em fungao
de agdes do homem geradas, principalmente, a partir do desenvolvimento da
regido metropolitana apés a década de 1950.

Os chamados nutrientes em quest@o, nitrogénio (nas formas de aménio,
nitrito e nitrato) e fésforo (na forma de fosfato) s@o substéncias formadas a partir
da decomposicdo de esgotos domésticos e/ou industriais. Desta forma, o excesso
dessas substancias pode ser indicador de poluicéo.

As varidveis fisico-quimicas, tais como pH, que indica se a dgua esté
mais ou menos 4cida, ou mais ou menos alcalina, e salinidade, que indica a
maior ou menor entrada de dgua doce no meio marinho, também podem ser
indicadores de poluigdo.

O melhor indicador da qualidade da dgua para qualquer uso e indicado
pela Organizacdo Mundial da Satde é o nimero de bactérias do tipo coliformes
fecais. Estas bactérias séo encontradas nas fezes de animais de sangue quente.
A quantidade dessas bactérias no ambiente marinho o classifica como préprio
ou impréprio para uma atividade.

Estudos realizados em regides costeiras e baias urbanas mostram diferen-
tes graus de eutrofizacdo (elevadas concentracées de nitrogénio, fésforo e outras
substéncias) decorrentes de impactos antrépicos. Vérios autores, entre os quais
Bonsdorff et al. (1997) e Allen e Simpson (1998), evidenciaram o incremento de
nutrientes em zonas costeiras acompanhado do aumento da producéo primdria.
A atividade humana intensifica os aportes terrigenos naturais dos nutrientes em
um sistema aqudtico por meio da atividade agricola (fonte massiva de nitratos),
desflorestamento e rejeitos urbanos (MENESGUEN, 1991).

Afalta de tratamento dos esgotos sanitdrios é a principal fonte de polui-
¢do da Baia. As redes coletoras séo insuficientes e, nas dreas mais carentes da
bacia, correm a céu aberto. O que observamos é que a Baia é o receptor final
de todos os rios, canais e galerias, isto ¢, dos esgotos que chegam in natura
(COELHO, 2007).

A Baia recebe cerca de 18,6 m3/s de esgoto bruto provenientes de uma
populacéo de mais de 11 milhdes de pessoas que lanca diariamente seus es-
gotos né&o tratados e 5,5 t de lixo; (COELHO, 2007; MENICONI et al., 2012).
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Podemos classificar as dguas da Baia de Guanabara para fins de banho e
recreacdo, comparando-se os niveis de contaminacdo com os padrées descritos
na Resolucdo Conama' n® 357/2005.

Este estudo faz parte do Programa de Pesquisas Ecolégicas de Longa
Duragéo (PELD-Guanabara), que busca contribuir para melhorar o entendimento
e estrutura dos processos que regulam esse ecossistema, bem como avaliar as
mudancas que ocorrerdo em resposta ao compromisso olimpico assumido e
ao Programa de Despoluicdo da Baia de Guanabara (PDBG) em curto, médio
e longo prazos. O programa forneceu os dados para que este estudo pudesse
ser realizado.

Nas Olimpiadas do Rio de Janeiro em 2016, vdrias préticas esportivas,
principalmente as nduticas, estdo programadas para se realizarem em suas
dguas. Portanto, toda contribuicdo cientifica que ajude a avaliar as condicées
reais da qualidade dessas dguas serd de grande importncia para a seguranca
da populacéo, turistas e atletas.

O desenvolvimento urbano e a infraestrutura das cidades necessitam
garantir aos cidad@os um ambiente sauddvel a partir de um saneamento bdsico
eficiente.

O administrador publico necessita de informagées confidveis, sobre as
quais possa fiar suas decisdes.

A pesquisa levada a termo neste trabalho consiste basicamente em res-
ponder & seguinte indagacéo: “Serd possivel o uso seguro das dguas da Baia
de Guanabara para prdticas esportivas e recreacdo no ano de 2016, quando
ocorrerdo os Jogos Olimpicos do Rio de Janeiro2”

O Rio de Janeiro, cidade globalmente reconhecida como um dos princi-
pais polos turisticos do mundo, sede das Olimpiadas 2016, com esportes aqud-
ticos previstos para ocorrerem na Bafa de Guanabara, tem uma oportunidade
impar de cuidar de seu patriménio ambiental, seja pelos recursos humanos,
tecnolégicos e de gestdo que estdo mobilizados para o evento que se aproxima,
seja pelo controle social ampliado pelas tecnologias da informagéo hoje am-
plamente acessiveis ao cidaddo comum. O acesso a informagdo que o cidaddo
possui pode ser maximizado por entidades de controle como o TCE-RJ quando
de posse de dados fidedignos sobre o ambiente da cidade.

Como um dos valores insculpidos no Plano Estratégico do TCE-RJ, figura
a sustentabilidade: garantir boas préticas ambientais, contemplando aspectos

1 - Conselho Nacional do Meio Ambiente.
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sociais, econdémicos e culturais. Assim, a proposta de pesquisa demonstra-se
alinhada com o Plano Estratégico do TCE-RJ, especialmente quanto aos ob-
jetivos 3 e 4 programados para o préoximo quadriénio, quais sejam: Objetivo
3: Elevar a transparéncia e estimular o controle social; Objetivo 4: Aprimorar

instrumentos de controle.
AREA DE ESTUDO

A Baia de Guanabara se localiza no Estado do Rio de Janeiro (entre as
longitudes 43°00" e 43°20" W, e as latitudes 22°40" e 23°05" S), possui 384 km? de
drea e 328 km? de espelho d’édgua. Circundada por 15 municipios, dos quais nove
integralmente (Duque de Caxias, SGo Jodo de Meriti, Belford Roxo, Nilépolis, Séo
Goncalo, Magé, Guapimirim, ltaborai e Tangud) e seis parcialmente (Rio de Janeiro,
Niteréi, Nova Iguagu, Cachoeiras de Macacu, Rio Bonito e Petrépolis) (LIMA, 2006).

A avaliag@o em questdo serd realizada em dois pontos distintos: um pré-
ximo ao canal central, onde hé renovacdo didria da dgua, e outro préximo a llha
do Governador, que recebe uma grande carga de poluentes (Figura 1). A escolha
desses pontos permitird analisar os processos em condicoes bem diferentes de
qualidade da dgua, sendo mais adequados para responder a questdes cientificas.

Figura 1 — Pontos de coleta
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RESULTADOS E DISCUSSAO

Com o intuito de se comparar interanualmente os valores encontrados,
fez-se uma média (com desvio padrdo) entre fodos os meses de coleta durante
cada ano, que se encontram na Tabela 1.

Tabela 1 — Médias interanuais com desvio padrao
dos parametros analisados nos dois pontos de coleta

Ponto A

Ano/ Temperatura (°C) | Salinidade (PSU) pH OD (mL/L) NID (umoles/L) Fosfato
Parametro (umoles/L)

2011 22.61+2.51 32.70+2.06 8.17=0.08 5.74x1.74 32.65+31.73 1.06+0.37

2012 23.10+3.47 31.91+3.08 8.24+0.22 4.68+2.39 25.10+16.90 1.93+0.63

2013 24.26+1.03 31.03+£2.16 8.23=0.14 4.50=1.21 23.15+14.77 3.03=2.51

2014 23.86*1.72 32.76+0.90 8.24+0.16 3.71x0.97 28.15+19.19 1.64=1.00

2015 25.94x2.85 31.94+2.15 7.94+0.47 4.87+2.09 19.27+17.19 0.78+0.75

Ponto D
2011 23.68x1.71 31.71x2.08 7.73x0.47 3.05+2.25 119.34+67.40 | 5.38+3.35
2012 24.44=1.40 30.49x1.79 7.94+0.28 3.31x1.69 108.61+54.50 | 6.25=1.51
2013 25.33=0.99 28.04x2.73 8.04+0.20 | 3.29+1.70 92.53+37.03 |5.26+1.88
2014 25.07x2.09 29.19+1.33 8.09+0.24 3.20+1.55 87.82+44.05 |5.36+3.60
2015 27.14x3.52 29.26+2.67 7.99+0.24 4.40+2.70 113.06+51.28 | 4.71+1.38

Observamos as médias ao longo dos cinco anos de monitoramento, nos
pontos A e D separadamente. As temperaturas médias anuais no ponto A s@o
menores que no ponto D, devido & proximidade do canal central e a profundi-
dade. Houve um aumento gradativo na temperatura média de 12,8% no ponto
Ae de 12,7% no ponto D entre os anos de 2011 e 2015.

A salinidade teve variagGo inversa a temperatura, possivelmente pelo
regime pluviométrico, ndo sé na prépria Baia de Guanabara, mas como em toda
sua bacia de drenagem. Os valores de salinidade diminuiram em 2,3% no ponto
Ae7,72% no ponto D entre os anos de 2011 a 2015. O ponto D tem uma maior

diluicdo em razdo de receber maior descarga de rios nas suas proximidades.
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Os valores médios interanuais de pH, tanto no ponto A como no ponto D,
néo sofreram variacdes importantes. Os valores mais baixos no ponto D refletem
a maior carga de esgoto recebida neste ponto.

O oxigénio dissolvido teve uma variacdo semelhante & do pH. Como o
ponto A é menos poluido, tende a ter valores maiores. A variacdo do oxigénio
dissolvido estd ligada & renovacéo da dgua nos regimes de marés e aos proces-
sos de fotossintese realizados pelas microalgas marinhas (fitopléncton). Portanto,
mesmo num ambiente poluido e eutrofizado, se houver floracdo de algas, o
oxigénio dissolvido pode ter elevadas concentracées, ndo sendo este parémetro
um bom indicador de qualidade de agua.

O comportamento das varidveis fisico-quimicas normalmente estd mais
ligado aos fatores climdticos, tais como pluviosidade, evaporagdo, cobertura
de nuvens e a proépria sazonalidade (mudanga de estagées), do que a fatores
antropogénicos.

Tanto o NID quanto o fosfato podem ser considerados indicadores de
poluicdo, pois derivam da degradacéo da matéria orgénica ou de substéncias
quimicas, como os surfactantes (detergentes e sabdes). Estas varidveis encontram-se
com valores diferenciados entre os pontos A e D devido & sua localizagéo, conforme
relatado anferiormente.

O NID no ponto A teve tendéncia & diminui¢do na média interanual de
suas concentracdes no ano de 2014, quando houve um ligeiro aumento, mas
considerando-se os cinco anos de monitoramento, a diminuig@o neste ponto foi
de 41%. O ponto D teve uma diminuigdo gradual de 2011 a 2014 de 26,4%,
mas em 2015 os valores médios aumentaram na ordem de 22,3%. Néo é possivel
saber o motivo real deste aumento, mas o ano de 2015 foi um ano atipico em
termos climdticos, devido a ser um ano do fendmeno El Nifo.

O fosfato no ponto A indicou um aumento nas suas concentracdes médias
entre os anos de 2011 e 2013, mas em 2014 e 2015 estes valores diminuiram.
Entre o maior valor encontrado em 2013 e o menor em 2015, a diminuicéo foi
de 74,2%. No ponto D os valores oscilaram entre o aumento e a diminuicdo entre
2011 e 2014, mas em 2015 encontramos o menor valor, com uma reducéo de
12,1% em relacéo ao ano de 2014.

O principal agente de indicacdo de qualidade da dgua, para recreagéo
ou prdtica esportiva, sdo os valores de coliformes fecais, que, em geral, segundo
a Resolucdo Conama 357/2005, para dguas salinas classe 2 (dguas destinadas
& pesca amadora e & recreacdo de contato secunddrio) ndo deve ultrapassar
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2.500 coliformes em 100mL (NMP/100mL = ndmero mais provavel em 100mL). Neste
estudo, destacaremos os valores para contato primdrio, que é de 1.000 NMP/100 mL,
pois o contato dos atletas com a dgua da Baia de Guanabara é inevitdvel.

Tabela 2 — Médias interanuais com desvio padrao do nimero de coliformes fecais

Ano/Parametro Ponto A Ponto D
2011 238 +391 9200+10487
2012 68+86 2207+2098
2013 91+146 5822+9539
2014 105109 759910274
2015 628+965 2829+4132

Na Tabela 2 podemos perceber, para os coliformes fecais, a grande dife-
renca entre os pontos A e D, o que g era esperado, devido & localizacdo desses
pontos. Notamos que as dguas do ponto A estdo dentro dos limites sugeridos pelo
Conama, mas o ano de 2015 teve os valores médios mais elevados. No ponto
D todos os valores estiveram acima do limite, observando-se uma diminuicéo
no ano de 2015 em relacdo ao de 2014.

Néao podemos explicar com certeza o porqué do aumento médio em
598% nos valores de 2015 no ponto A, mas esse ano foi atipico no pafs, tanto
em relacdo aos fatores climdticos como aos econdémicos.

ATabela 3 mostra os valores descritos pela Resolugdo Conama 357/2005 —
Aguas Salinas — Classe 2, para dguas destinadas a préticas esportivas e recreacdo.

Tabela 3 — Valores estabelecidos pela
Resolugao Conama 357/2005 - Aguas Salinas - Classe 2

Parametro Valor Maximo
Temperatura Nao especificado
Salinidade Nao especificado
pH Entre 6,5 8,5
Oxigénio Dissolvido Maior que 3,5 mL/L
NID 50 (umoles/L)
Fosfato 1,5 (umoles/L)
Coliformes Fecais 1000 NMP

PESQUISA



ARTIGO V PROGRAMA DE PESQUISA

PROJECAO DA QUALIDADE DE AGUA PARA 2016

Para a projecdo de cada parédmetro estudado, foi realizada a média
com seus desvios padrdo para cada ano, do més de abril de 2011 até o més de
agosto de 2015 — projetando-se por continuidade até o ano de 2016, ano das
Olimpiadas do Rio de Janeiro.

A projec@o para a temperatura média da dgua nos dois pontos de mo-
nitoramento é da elevagdo em relagdo aos anos anteriores (Figura 2).

Na projecdo da salinidade, na Figura 3, observamos que a salinidade média
no ponto A tende a se manter com valores préximos aos anos anteriores, visto que
esta drea recebe uma influéncia maior de dguas ocednicas que entram pela boca
da barra. No ponto D, que recebe uma influéncia maior dos rios que desdguam na
Baia, a salinidade média, possivelmente, serd menor que a média dos anos anteriores.

Os valores médios de pH projetam-se de forma diferente entre os pontos
A e D. No ponto A valores ligeiramente menores e no ponto D valores maiores,
mas em ambos estes valores médios estariam dentro dos valores descritos pelo
Conama,os quais sdo representados pelas linhas vermelhas plotadas na Figura 4.

Da mesma forma que o pH, os valores médios de oxigénio dissolvido
também s@o projetados de forma inversa. No ponto A, para valores tendendo
& diminuicdo e mais préximos do limite estabelecido pela Resolugdo Conama
357/2005 (superiores a 3,5 mL/L), contudo, atendendo & Resolucdo. No ponto
D, para valores menos baixos, em que se passaria a atender as determinacoes
desta mesma Resolucéo (Figura 5).

Na projegdo do NID, tanto o ponto A como o ponto D tendem a valores médios
de concentracdo mais baixos, sendo que no ponto A as concentracdes médias de todos
os anos estudados sGo menores que os valores maximos estabelecidos pelo Conama.
No ponto D, embora a tendéncia seja decadente, a concentracéo média no ano de
2016 foi maior que as concentracdes médias de 2012 a 2014. Independentemente
deste comporfamento, tfodos os valores para o NID neste ponto foram superiores aos
valores méximos deferminados na Resolucdo Conama 357/2005 (Figura 6).

Da mesma forma que o NID, as projecdes dos valores médios de fosfato
tendem & diminuicdo. Para o ponto A, no ano de 2015 encontrou-se o menor
valor médio desta substéncia dentre todos os anos estudados, destacando-se
na projecdo para 2016 um valor abaixo do valor méximo determinado pelo
Conama. No ponto D, a projecdo também é decadente, mas todos os valores

sdo superiores ao valor estipulado pelo Conama (Figura 7).

s
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Em relacdo aos coliformes fecais, no ano de 2016 o ponto A teve uma
concentragdo média bem mais elevada que os trés Gltimos anos, mas ainda
abaixo dos valores estipulados pela Resolucdo Conama 357/2005 para dguas
de contato primdrio. Desta forma, tracando-se uma linha e tendéncia e sua
projecéo, os valores médios para o ano de 2016 ainda estariom bem abaixo
dos limites maximos para prdticas esportivas. No ponto D, a projegéo seria de
valores decadentes, mas acima dos valores estipulados pelo Conama (Figura 8).

Figura 2 — Projecdo dos valores de temperatura
nos pontos de coleta na Baia de Guanabara até 2016
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Figura 3 - Projecao dos valores de salinidade
nos pontos de coleta na Baia de Guanabara até 2016
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Figura 4 - Projecao dos valores de pH
nos pontos de coleta na Baia de Guanabara até 2016

&0

.0

BS

2011 2012 101F 014 015 2016




ARTIGO V PROGRAMA DE PESQUISA

Figura 5 - Projecao das concentragbes de oxigénio dissolvido
nos pontos de coleta na Baia de Guanabara até 2016
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Figura 6 — Projecao das concentracdes de NID
nos pontos de coleta na Baia de Guanabara até 2016
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Figura 7 - Projecao das concentragdes de fosfato
nos pontos de coleta na Baia de Guanabara até 2016
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Figura 8 - Projecao das concentracdes de coliformes fecais
nos pontos de coleta na Baia de Guanabara até 2016
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CONCLUSOES

Os parémetros avaliados neste estudo fornecem dados suficientes para se
avaliar a qualidade das dguas nos pontos monitorados na Baia de Guanabara,
mas devemos levar em consideragdo que, para uma classificagéo segura, todos
os parGmetros devem estar dentro dos limites estipulados pela Resolugdo Conama
357/2005, relativo ao meio em questdo.

Existe uma grande variabilidade dos dados, pois a Baia de Guanabara
¢ um ambiente muito dindmico, sujeito a fenédmenos sazonais, climdticos,
oceanogréficos, biolégicos, entre outros.

Os pontos de monitoramento se diferem de maneira radical. Comparando-
se os dados estudados no ponto A, estas dguas se encontram com valores médios
interanuais dentro dos limites estipulados pela Resolugdo Conama 357/2005 para
dguas salinas, classe 2 (recreagdo de contato secunddrio), portanto préprias para
este uso. As dguas do ponto D ndo se enconfram com valores médios interanuais
dentro dos limites dessa Resolucdo.

De acordo com as projecdes realizadas para os parémetros avaliados,
as dguas adjacentes ao ponto A estardo préprias para o uso nas Olimpiadas
do Rio de Janeiro no ano de 2016, divergindo do ponto D, onde elas néo se
encontrardo com valores médios interanuais dentro dos limites da Resolucdo

Conama 357/2005.
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RESUMO: Este artigo apresenta o comportamento, no perfodo 2004-
2014, das receitas de IPTU no territério fluminense, & excegéo da capital,
a partir de dados e informagées produzidos e/ou coletados por servidores
do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro (TCE-RJ) no exercicio
de atividades ligadas ao controle externo da receita municipal. Esta andlise
se justifica pela necessidade de maior compreensdo acerca do fendmeno,
apontado pela literatura especializada, da perda recente de participagéo
desse tributo no conjunto das receitas préprias municipais no Brasil, cujo
diagnéstico é dificultado em virtude da quantidade e heterogeneidade dos
municipios brasileiros. Este trabalho, ao enfocar o territério fluminense,
propde um recorte espacial intermedidrio entre aquele universo e os
estudos de caso, a fim de oferecer um panorama com razodvel grau de
amplitude e precis@o. As andlises realizadas revelaram que as éreas do
Estado mais propensas a altas arrecadacées sdo aquelas caracterizadas
pelo veraneio de alcance metropolitano, assim como certas cidades ligadas
a atividade industrial. Foi observado ainda que algumas cidades da Regido
Norte do estado, cuja economia foi fortemente impactada pela produgéo
de petréleo e gés natural, o que tenderia a fortalecer a base tributdria,
ndo apresentaram arrecadagdes significativas do tributo estudado, o
que pode indicar fragilidades de natureza institucional. Constatou-se
igualmente que, em alguns municipios, outros fatores relacionados a
base tributdria, como a quantidade expressiva de populagdo ou o elevado
percentual de domicilios urbanos, ndo foram suficientes para alavancar
a receita de IPTU, situacéo observada nas chamadas cidades-dormitério.
Verificou-se, adicionalmente, uma precarizacdo relativa das receitas
de IPTU frente ao ISS e ao ITBI nos municipios examinados. Por fim,
formulou-se uma metodologia de classificacdo das receitas resultantes
dos principais tributos de competéncia municipal, o que permite, dentre
outras aplicacdes, a identificacdo daqueles municipios cuja necessidade
de fiscalizagéo e apoio pedagdgico por parte do TCE-RJ é maior.

ABSTRACT: This paper aims fo demonstrate the IPTU (Building and
Territorial Urban Taxation) revenues in Rio de Janeiro (except for the
capital) between 2004-2014, based on data and information produced
and/or collected by servers of the Court of Accounts of the State of Rio
de Janeiro (TCE-RJ), in the exercise of activities related to the external
control of the municipal revenue. This analysis is justified by the need
for a greater understanding of the phenomenon, pointed out in the
specialized literature, of the recent loss of participation of these incomes
in the aggregate municipal revenues in Brazil. Such a diagnosis is made
difficult due fo the quantity and heterogeneity of Brazilian municipalities.
This paper, by focusing the ferritory of the state of Rio de Janeiro, establishes
an intermediary analysis between the whole universe of municipalities
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and the case studies methodology, in so doing, it offers a panorama with
a reasonable analytical amplitude and precision. The analysis showed
that the areas of the state that are prone to higher collections are those
characterized as destiny of summer vacation for metropolitan inhabitants
as well as certain cities linked fo industrial activity. It was also observed
that some cities, northern the State, with tendency to have strengthened
fax base as a consequence of the oil and gas industry, did not present
consistent increases in the collection of the studlied tribute. This may indicate
institutional weaknesses. It was also found that, in some municipalities,
other factors related to the tax base, such as substantial population or the
high percentage of urban domiciles, were not enough to leverage IPTU
revenue, a situation observed in the so-called dormitory cities. In addition,
there was a relative precarization of IPTU revenues against Taxation on
Services (ISS) and Taxation on the Transfer of Real State (ITBI) in the
municipalities examined. Finally, a methodology was built so fo classify
revenues resulting from the main municipal taxes. It allows, among other
applications, the identification of those municipalities that need closer
oversight and stronger pedagogical support by the TCE-RJ.
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1. A RECEITA PROPRIA MUNICIPAL E O IPTU
1.1. ASRECEITAS SOB O ENFOQUE DA GESTAO FISCAL RESPONSAVEL

A receita pUblica é a principal fonte de financiamento das acées governa-
mentais, que oferecem servicos essenciais ao cidaddo, como satde, educagéo,
seguranga, transporte de massa e previdéncia social. Por isso, o aperfeicoamento
das estruturas voltadas para a arrecadacdo de tributos é considerado atividade
prioritéria pela Constituicdo Federal, que estabelece, em seu artigo 37, inciso
XXII, primazia na aplicacdo de recursos destinados a essas atividades, em todas
as esferas de governo.

Normas infraconstitucionais salientam de forma ainda mais evidente essa
vertente da atuacdo governamental, como é o caso da Lei de Responsabilidade
Fiscal (Lei Complementar Federal n® 101/00) que, em seu artigo 11, alca a
efetiva arrecadacéo de tributos de competéncia prépria ao patamar de indicador
de responsabilidade na gestdo fiscal.

1.2. RECEITA PROPRIA MUNICIPAL

A receita prépria sdo os recursos auferidos e aplicados na gestéo de de-
terminado ente, em razdo de sua arrecadagdo. Na esfera municipal, a principal
fonte de receitas préprias séo os impostos de competéncia local, constituidos pelo
IPTU (impostos sobre a propriedade predial e territorial urbana), o ITBI (imposto
sobre a transmisséo “inter vivos”, a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens
imoveis) e o ISS (impostos sobre os servicos de qualquer natureza).

Segundo dados do sistema e informacées Finbra, no ano de 2014, as
receitas tributdrias corresponderam a 19,93% do total das receitas municipais.
Desse percentual, 9,65% foram referentes ao ISS; 4,84% ao IPTU e 1,89% ao
ITBI, enquanto outras receitas corresponderam somente a 3,55%. Observa-se,
assim, a representatividade dessas fontes de recursos no contexto da autonomia
financeira local.

Estudos recentes revelam a existéncia de um potencial ndo explorado
na arrecadacéo do IPTU (AFONSO; CIALDINI, 2015; AFONSO; ARAUJPO;
NOBREGA, 2014a; NAZARETH; SILVA, 2013b; DE CESARE, 2012; ORAIR
e ALENCAR, 2010) e alertam para a crescente ascensdo de outros impostos
relativamente aquele. Afonso e Cialdini (2015) apontam um crescimento su-
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perior a 300% da carga de impostos patrimoniais entre 1980 e 2013, perfodo
em que o IPTU registrou acréscimo de 85,29%. Ainda segundo os autores, o
ITBI, que deveria ser residual em relacdo ao IPTU, ja que incide apenas sobre
a transmissdo da propriedade imével, produzia hd uma década metade das
receitas hoje obtidas, quando comparado aquele.

Compreender e diagnosticar as causas para essa baixa performance tem
se revelado uma dificil tarefa, na medida em que as heterogeneidades entre os
mais de 5.500 municipios brasileiros prejudica a identificacdo das fragilidades
especificas que debilitam a arrecadacéo. Afonso, Araujo e Nébrega (2014a) suge-
rem que um enfoque sobre abrangéncias territoriais menores é um caminho mais
apropriado do que considerar resultados nacionais, salientando que qualquer
exercicio a respeito do potencial tributdrio do IPTU deve partir da comparagéo
entre municipios com caracteristicas semelhantes. Dessa forma, acredita-se que
um estudo sobre o dmbito territorial fluminense pode conduzir & elaboracéo de
um panorama mais preciso sobre esse relevante tributo no conjunto das receitas

préprias municipais no Estado do Rio de Janeiro.
1.3. O IMPOSTO PREDIAL E TERRITORIAL URBANO - IPTU

O fato gerador, a base de célculo e o rol de contribuintes do IPTU
estdo definidos no Cédigo Tributdrio Nacional (CTN), em seus artigos 32 a
34 (BRASIL, 1966).

O IPTU tem como fato gerador a propriedade, o dominio Gtil ou a
posse de bem imével por natureza ou por acesséo fisica, como definido na lei
civil, localizado na zona urbana do municipio. Para efetivacéo deste critério
geogrdfico, a zona urbana deve ser definida por lei municipal, observada a
existéncia de, no minimo, dois dos seguintes melhoramentos, construidos ou
mantidos pelo poder publico: (i) meio-fio ou calcamento, com canalizacéo de
aguas pluviais; (i) abastecimento de dgua; (iii) sistema de esgotos sanitdrios;
(iv) rede de iluminagdo publica, com ou sem posteamento para distribuicdo
domiciliar; e (v) escola primdria ou posto de satde a uma disténcia mdxima de
trés quilémetros do imével considerado!. O legislador municipal tem, assim,
a atribuicdo de tracar os limites da drea urbana do municipio, ndo apenas
para fins tributdrios, como também para ordenar o crescimento da cidade, em

1- Para Barreto (1998), em contraponto &s dreas risticas, sGo urbanas as dreas dotadas de equipamentos que ensejam
ao homem condigées de habitagéo, trabalho, educagao, seguranca, assisténcia, circulacéo, recreagdo.
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ateng@o ao principio da funcéo social da propriedade?. Estando situado na zona
urbana, o imével serd considerado passivel de incidéncia do IPTUS.

Quanto ao critério temporal, o imposto & instituido de forma anual, po-
dendo o ente tributante estipular qualquer data para verificagéo da incidéncia,
sendo esta, em geral, por conveniéncia da administracdo tributdria, o primeiro
dia do ano civil, para que, a partir de entédo, o municipio j& possa emitir os carnés
de cobranga do IPTU, consubstanciando o langamento do tributo (artigo 142 do
Cédigo Tributério Nacional).

O lancamento do IPTU, atividade privativa da administracéo, é feito de
oficio, a partir dos dados constantes do cadastro imobilidrio. A notificagéo do
lancamento consuma-se por intermédio do envio do carné para o endereco
do contribuinte*, razdo pela qual é muito importante que as informagées do
cadastro estejam corretas.

Abase de célculo do IPTU é o valor venal do imével, que consiste no preco
provével que ele alcancard para compra e venda & vista, segundo as condicoes
usuais do mercado, sendo aceita variacdo de até 10%. A definicdo do valor
venal é obtida mediante avaliacdo imobilidria realizada sobre a totalidade dos
imoveis urbanos existentes no municipio, devendo ser elaborada de acordo com
as normas técnicas reconhecidas e por profissionais habilitados, com registro
nos respectivos érgdos de classe.

O instrumento que permite a realizacdo da avaliagdo imobilidria em
massa, para fins de incidéncia do IPTU, é a Planta Genérica de Valores (PGV)°.
De acordo com o CTN, a PGV deve ser instituida por lei¢, devendo conter critérios
metodologicamente reconhecidos de avaliacdo. Por intermédio da planta, sdo
fixados valores-padréo e genéricos dos terrenos e edificacdes por metro quadrado,
bem como coeficientes de valorizacdo ou desvalorizacéo. A PGV &, portanto, o

instrumento que permite calcular o valor venal de todos os iméveis do municipio

2- As auditorias da receita do TCE-RJ tém verificado que a defini¢do legal de zona urbana encontra-se desatualizada
em determinados municipios, ndo acompanhando a dindmica de expanséo dos centros urbanos, o que pode acarretar,
entre outras consequéncias, tratamento ndo isonémico aos contribuintes, injustica fiscal e perda de receita.

3 - Essa regra comporta a seguinte excegdo: iméveis que, comprovadamente, sejam utilizados em exploragéo extrativa
vegetal, agricola, pecudria ou agroindustrial, ndo sofrerdo incidéncia do imposto municipal, estando passiveis de
cobranga do ITR (vide art. 15 do Decreto-Lei federal n® 57/66) (REsp 1.112.646/SP).

4 - Stmula 397 do STJ.

5 - As auditorias da receita do TCE-RJ tém constatado que as avaliagdes imobiliarias, individuais ou em massa, frequen-
temente ndo sGo elaboradas dentro dos padrées técnicos recomendados e, também, néo contam em sua formulagdo
com a participagdo de profissionais habilitados, podendo gerar graves consequéncias para a administragéo tributéria,
inclusive com a impugnacdo dos langamentos do imposto.

6 - Com isso, a deferminac@o da base de cdlculo do IPTU fica sujeita & decisGo legislativa e politizada, razéo pela qual
a exigéncia de lei é criticada por parte da doutrina (Fernandes, 2005).

PESQUISA



ARTIGO VI PROGRAMA DE PESQUISA

com suficiente grau de exatiddo, dentro dos principios da razoabilidade e da
praticidade da tributagéo. Ao lado do Cadastro Imobilidrio, a PGV é a principal
culo do IPTU.

Para ser efetiva, a PGV precisa ser revista periodicamente, para que

ferramenta para fixagéo da base de cé

de fato reflita a realidade imobilidria do local. Entretanto, a prdtica demonstra
que, em geral, os municipios tdo somente promovem a atualizacdo monetdria
da base de célculo, fazendo com que a avaliagdo imobilidria cada vez mais se
descompasse do mercado de iméveis®, por ndo incorporar os fatores dindmicos
que impactam os valores praticados.

Enquanto a PGV estabelece valores-padréo e genéricos para os iméveis,
o Cadastro Imobilidrio é responsavel por informar as caracteristicas gerais dos
iméveis (idade, tipologia, metragem, entre outros), ensejando & administragéo
determinar o valor venal individualizado dos iméveis urbanos municipais. De
acordo com Carvalho Jr. (2007), o baixo grau de cobertura dos cadastros imo-
biligrios constitui um dos problemas da gestdo do IPTU, vez que apenas 50% a
60% dos iméveis do pais estdo cadastrados.

O sujeito passivo do IPTU é o proprietdrio do imével, o titular do seu
dominio Util ou o seu possuidor a qualquer titulo, sempre considerando a
disponibilidade econémica’ da propriedade, do dominio Gtil ou da posse. No
dmbito dos contratos de locagdo, a transferéncia da responsabilidade tributdria
do locador para o locatério nédo torna esse Gltimo sujeito passivo da obrigacdo
tributdria, tendo em vista que as convengdes particulares relativas & responsa-
bilidade pelo pagamento de tributos ndo podem ser opostas & Fazenda Publica
(art. 123 do CTN).

Por fim, a definicdo da aliquota do IPTU é de competéncia exclusiva do
Poder Legislativo municipal, ndo existindo limites minimo e mdéximo estabelecidos
na Constituicao Federal e no Cédigo Tributdrio Nacional. Entretanto, as aliquotas
devem ser razodveis, para impedir que tenham efeitos confiscatérios'?. A aliquota
do IPTU poderd ser progressiva, em razéo do valor do imével (progressividade fis-

cal) ou para garantir a funcdo social da propriedade (progressividade extrafiscal).

7 - Na prética, o valor venal atribuido para o IPTU néo reflete fielmente o valor de mercado, uma vez que, para evitar
impugnacdes de contribuintes em face de valores com lancamentos superiores para determinados grupos de iméveis,
as administragées municipais adotam uma postura conservadora.

8 - No Municipio do Rio de Janeiro, a Gltima revisdo da Planta Genérica de Valores ocorreu em 1997.

9 - Caso o imével ndo possua disponibilidade econémica, ndo hé que se falar em imposicéo tributdria. Esta situacéo
pode ocorrer como consequéncia de atos ou fatos juridicos que redundem em completo esvaziamento do contetdo
econdmico do direito de propriedade.

10 - No caso do IPTU, o principio que veda utilizar a tributagdo com efeito de confisco revigora o direito de proprieda-
de, quando assegura ao cidaddo o direito de néo ter seu bem irrazoavelmente atingido pelo Estado tributante.
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1.4. TRIBUNAIS DE CONTAS E FISCALIZACAO DA RECEITA

No contexto da boa gestéo fiscal, o enfoque privilegiado em relagéo as
receitas exige dos érgdos de controle uma mudanca de paradigma. Tradicional-
mente voltados para o controle das despesas, os Tribunais de Contas enfrentam
o desafio de dirigir um olhar mais abrangente aos 6rgdos fiscalizados, no intuito
de implementar também a fiscalizagéo sobre sua arrecadagéo tributéria.

Afiscalizac@o quanto aos atos relativos & arrecadagéo insere-se na com-
peténcia dos Tribunais de Contas sob a vertente da rentncia de receita, conforme
estabelece o artigo 71 da Constituicdo Federal. A Constituicdo do Estado do Rio
de Janeiro, por sua vez, apresenta dispositivo similar, atribuindo este controle
a Corte de Contas estadual para esta esfera de governo (artigos 122 e 123) e
para os municipios fluminenses, & excecdo da capital (artigo 124).

O conceito de renincia de receitas é expressamente abordado na Lei
de Responsabilidade Fiscal (artigo 14) e, segundo esse normativo, abrange os
seguintes atos: concess@o ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza
tributdria (caput), anistia, remisséo, subsidio, crédito presumido, concessdo de
isenc@o em cardter ndo geral, alteracdo de aliquota ou modificacdo de base
de célculo que implique reducéo discriminada de tributos ou contribuicées, e
outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado (parégrafo 1°).

Contudo, sob uma ética mais abrangente, observa-se que o desem-
penho da arrecadacdo como um todo é também expressamente remetido ao
controle dos Tribunais de Contas, na forma dos artigos 58 e 59 da referida
lei. Este Gltimo afirma que o Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio
dos Tribunais de Contas, fiscaliza o cumprimento das normas de responsabili-
dade fiscal. O artigo 58, por sua vez, traz previsdo expressa sobre a incluséo,
nas prestacdes de contas, de dados sobre o desempenho da arrecadacéo
em relacdo & previsdo, com destaque para as providéncias adotadas no
admbito da fiscalizacdo das receitas e do combate & sonegagdo, bem como
as acdes de recuperacdo de créditos nas instédncias administrativa e judicial,
relatando ainda as demais medidas para incremento das receitas tributérias
e de contribuicées.

Tendo por fundamento esse arcabouco normativo, o Tribunal de
Contas do Estado do Rio de Janeiro (TCE-RJ) criou, em 2003, a Coorde-
nadoria de Controle da Receita, vinculada & Subsecretaria de Auditoria e
Controle da Gestdo e da Receita, cujas atribuicées incluem a realizagéo de
auditorias governamentais na receita do estado e dos municipios jurisdicionados;
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o acompanhamento e avaliacdo de medidas de combate & evasdo e sonegacéo
fiscal, bem como a andlise do desempenho da receita do estado e dos municipios
jurisdicionados.

O enfoque dado pelo TCE-RJ a este tipo de controle parte da premissa
de que uma gestdo tributdria eficiente aumenta a receita prépria, reduzindo a
dependéncia de repasses; amplia a capacidade de gasto, disponibilizando mais
recursos para a melhor prestag@o de servicos & populagdo; melhora os resultados
fiscais, reduzindo a necessidade de endividamento; assegura a justica fiscal e a
equidade; e evidencia, em Gltima andlise, o compromisso com uma gestéo fiscal
responsavel (ARAUJO, 2010).

A experiéncia acumulada pelo TCE-RJ no controle da receita piblica
permite afirmar que hd muitas oportunidades de melhoria no que se refere & boa
gestdo dos tributos de competéncia prépria. Falhas podem se situar no &mbito
da administracdo tributdria, como a auséncia ou fragilidade da normatizacéo que
regula a atividade ou a caréncia de recursos humanos, materiais e informatizados;
no campo da legislacéo, como a desatualizacdo normativa, inclusive quanto a de-
finicdes relativas & zona urbana ou mesmo na definicdo dos elementos do fributo,
como a base de cdlculo (planta genérica de valores ultrapassada ou mal elaborada
em consequéncia de avaliacdes imobilidrias inadequadas) ou do contribuinte (fra-
gilidades dos dados cadastrais), bem como no campo da prépria gestdo, como a
inexisténcia de rotinas padronizadas de controle de todo o ciclo do crédito tributdrio
(RIO DE JANEIRO, 2012).

Alinhada a este diagnéstico, Nazareth (2005) salienta que a grande dis-
persdo verificada entre as receitas tributdrias de municipios com niveis de renda e
faixa populacional semelhantes no Estado do Rio de Janeiro revela um potencial
tributdrio ainda néo explorado, sugerindo a existéncia de problemas de gestdo da
receita em algumas cidades.

Nesse cendrio, os Tribunais de Contas figuram como atores privilegiados
para uma andlise aprofundada do tema, devido nédo sé &s competéncias que de-
t&8m no campo do controle da receita, mas, especialmente, & sua capilaridade, que
permite o acesso a uma imensa quantidade de dados quantitativos e qualitativos dos
diversos municipios a eles jurisdicionados. Por outro lado, a confianca depositada
na instituicdo pela sociedade, ao atribuir-lhe essas competéncias, confere as Cortes
de Contas ndo s6 a oportunidade mas também o dever de oferecer produtos diver-
sificados que possam contribuir para uma gestéo fiscal mais aprimorada no &mbito
de sua atuacéo territorial.
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2. A ARRECADACAO DO IPTU NOS MUNICIPIOS
FLUMINENSES

2.1. PANORAMA GERAL

Os municipios fluminenses vém experimentando, nas Gltimas duas déca-
das, forte crescimento de suas receitas. Segundo Nazareth e Silva (2013b), no
periodo 1996-2012, houve um aumento real de 156% nas receitas agregadas,
que saltaram de cerca de R$17 bilhdes para R$ 45 bilhdes. As receitas de
natureza tributdria, por sua vez, revelaram, no mesmo intervalo, uma variagéo
positiva de 90%, passando de pouco mais de R$ 6 bilhdes para R$12 bilhdes.

Os autores apontam como principal causa deste incremento a expressiva
expansdo das receitas de compensacdes financeiras pela exploracdo de petréleo
e gds natural na regido, que apresentaram o fenomenal crescimento de 5.673%
no periodo examinado, variando de R$ 86 milhées em 1996 para R$ 4 bilhoes
em 2012. Nesse periodo, houve um aumento real de 32% na arrecadacéo do
IPTU, enquanto o ISS e o ITBI cresceram, respectivamente, 135% e 167%. O IPTU
perdeu participacdo no cdlculo das receitas totais, correspondendo, em 2012,
a 6% dos orgamentos, quase a metade do percentual apurado em 1996, de
11%. A andlise revelou também que, em 2004, metade das cidades estudadas
ostentava arrecadacdo do IPTU superior & do ISS, enquanto, em 2012, mais de
90% delas indicava o contrério.

Nazareth e Silva acentuam o comportamento heterogéneo da arreca-
dacdo do IPTU no territério estadual, revelando que as regides com melhor
desempenho, além da capital, foram o Litoral Sul Fluminense, Serrana e Baixadas
Litoréneas. Foi ainda observado que essas receitas apresentaram correlagéo
positiva com o tamanho da populagdo, & excecdo das cidades-dormitério onde
o poder aquisitivo € menor. A densidade econémica, por outro lado, indicador
que, a principio, varia no mesmo sentido da arrecadacédo do tributo, foi bem
mais visivel no caso do ISS do que no imposto imobiligrio.

Diante desse quadro, visando a evidenciar de modo mais preciso o
comportamento do IPTU nos municipios do estado e levando-se em conta as
heterogeneidades locais, o presente estudo buscou efetuar andlises especificas de
aspectos referentes & base tributéria do imposto, relacionando-os & arrecadacéo
nos diferentes municipios. Assim, partiu-se da premissa de que quanto maior o

nimero de imdveis tributados e seu respectivo valor, melhor seria a performance
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da arrecadacéo. Ou seja: cidades mais populosas, mais urbanizadas e mais

dindmicas economicamente tenderiam a apresentar arrecadagées mais signifi-

cativas. Esses aspectos foram testados mediante indicadores de populacéo fixa

e flutuante, urbanizacdo, Produto Interno Bruto (PIB) e outras receitas préprios.

2.2. ARRECADACAO PER CAPITA

A média da arrecadacéo per capita do IPTU no periodo 2004-2014, no

conjunto dos municipios examinados, que néo inclui a capital, foi de R$ 67,80,

estando os 20 maiores valores arrecadados ilustrados na tabela a seguir:

Tabela I - IPTU per capita - 20 maiores médias dos municipios fluminenses

Posigéo

0 N oW N —

O

10
11
12
13
14
15
16
17
18
19

20
Fonte: TCE-RJ.

Municipios

Niterdi
Mangaratiba
Armacéo dos Bizios
Angra dos Reis
Volta Redonda
Iguaba Grande
Saquarema
Petrépolis

Marica

Teresépolis

Cabo Frio

ltaguaf

ltatiaia

Araruama

Paraty

Rio das Ostras
Arraial do Cabo
Miguel Pereira

Séo Pedro da Aldeia

Piraf

IPTU per capita: média
2004-2014 (R$)
429,76
381,41
326,75
198,50
189,21
176,72
173,95
168,68
160,01
153,42
145,72
141,49
123,27
121,99
121,81
118,56
114,75
99,63
94,90
92,42

11 - O valor representa a média apurada a partir das médias per capita anuais arrecadadas entre 2004-2014 pelos
municipios fluminenses, & excecéo da capital, atualizadas pelo IGP-DI médio a pregos de 2014.
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Quando examinadas as mesorregides, a média per capita da receita
de IPTU no mesmo infervalo temporal apresentou o seguinte comportamento:

Tabela II - IPTU per capita - médias por mesorregides

Mesorregides IPTU CAP 2004-2014 (R$)
Baixadas Litoréneas 139,00
Centro Fluminense 35,79
Metropolitana 84,67
Noroeste Fluminense 25,67
Norte Fluminense 37,17
Sul Fluminense 85,66

Fonte: TCE-RJ.

Constata-se assim a prevaléncia das Baixadas Litoréneas, regido onde
se concenfram as atfividades de exploracéo de petréleo e gds, assim como o
turismo, fatores de incremento da economia, com o consequente aumento do
poder aquisitivo da populacdo e a valorizacdo da propriedade. Em seguida,
situa-se o Sul Fluminense, que, além dos atrativos turisticos, engloba cidades
como Volta Redonda, Resende e Porto Real, onde a indUstria, seja siderirgica,
seja automobilistica, promove o dinamismo econémico local, e Angra dos Reis,
com as usinas e a indUstria naval. Por fim, em patamar semelhante figura a Regido
Metropolitana, aglomerado urbano tradicionalmente forte na arrecadacéo do
tributo também em outras unidades da Federacéo.

Nas demais regides, o nivel de arrecadacdo é sensivelmente menor, sempre infe-
rior & média obtida para o estado, como no caso da Regiéo Noroeste, que apresenta o
menor valor desse indicador no conjunto, e da Regido Centro Fluminense, onde somente
a cidade de Nova Friburgo, com forte vocacdo turistica, superou a média estadual no
periodo, enquanto diversas outras figuraram como as menores arrecadacdes obtidas, a
exemplo de Sumidouro, Séo Sebasticio do Alto, Carmo e, no extremo inferior do ranking

no estado, Trajano de Moraes, cujo indicador foi de R$ 5,27 per capita.
2.3. IPTU E POPULACAO

A principio, cidades com maior ocupacdo tendem a apresentar uma

base tributaria mais robusta, fortalecendo a obtencéo das receitas estudadas.
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Segundo Nazareth e Silva (2013), no territério fluminense, é possivel confirmar
a tendéncia de aumento da arrecadacdo de impostos (médias por habitante)
com o aumento do tamanho da populacdo dos municipios, & excecéo daquelas
cidades consideradas muito grandes (com mais de 300 mil habitantes), quase
todas integrantes da Regiéo Metropolitana, com populacéo numerosa e de baixo
poder aquisitivo, apresentando caracteristicas de cidades-dormitério que resultam,
de maneira geral, em limitada capacidade de arrecadacéo.

Ainda conforme os autores, em 2012, nos municipios pequenos do estado
(até 20 mil hab.) o valor arrecadado foi, em média, R$ 20 de IPTU per capita,
enquanto nos grandes (entre 100 mil e 300 mil hab.), o valor alcancou R$ 104
e, nos muito grandes (acima de 300 mil hab.), R$ 144.

Atabela a seguir, que apresenta a média arrecadada entre 2004 e 2014
pelo conjunto de municipios contidos em cada faixa populacional, atualizada pelo
IGP-DI médio a precos de 2014, confirma, para todo o perfodo, as tendéncias
observadas por Nazareth e Silva:

Tabela III — IPTU per capita — municipios fluminenses —
médias por faixas de populacao

Faixas populacionais | IPTU CAP 2004-2014 (R$)

acima de 500 mil | 88,13
de 100 mil a 500 mil | 201,78
de 20 mil a 100 mil | 129,56
menor que 20 mil | 39,03

Fonte: TCE-RJ.

2.4. IPTU E AREAS DE VERANEIO

A categorizacdo por faixa populacional ndo manifesta as flutuacées
sazonais da populagdo, cujo impacto na arrecadacéo pode ser significativo.
Quando se examina a arrecadagdo associada ao fendmeno do “veraneio” no
territério fluminense, essa especificidade de certos municipios fica mais evidente.

Segundo o Plano Diretor de Turismo do Estado do Rio de Janeiro (Prodetur)'?,

o veraneio ¢ uma manifestacdo do mercado imobilidrio de segunda residéncia e

12 - E o instrumento bdsico que o Estado do Rio de Janeiro dispde para intervencées no setor de turismo e estabelece
as agdes de planejamento, promocdo e execugdo da politica estadual de turismo. Cf. em: <http://www.prodetur.rj.gov.

br/>. Acesso em: 25 fev. 2016.
hl 157
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estd estreitamente relacionado ao turismo, provocando maiores fluxos de deslo-
camento de visitantes, fundamentalmente por via rodovidria. O Prodetur distingue
duas dreas de veraneio no estado: a de alcance metropolitano e a de alcance
interestadual, segundo a proveniéncia dos visitantes.

Examinando-se o ranking da arrecadag@o municipal de IPTU per capita
média no periodo 2010-2014, observa-se que 18 dentre os 20 maiores valores
ranqueados situam-se nas dreas de veraneio, especialmente na de alcance

metropolitano, como demonstra a tabela a seguir:

Tabela IV — IPTU per capita— 20 maiores médias dos
municipios fluminenses por drea de veraneio 2010-2014

Posic¢éio IPTU/cap Municipios Categoria da érea de veraneio

1 Niteréi VM
2 Mangaratiba VM
3 Armacéo dos Bizios VM
4 Angra dos Reis VM
5 Volta Redonda -
6 Iguaba Grande VM
7 Petrépolis VM
8 Saquarema VM
9 Marica VM
10 Teresépolis VM
11 Cabo Frio VM
12 ltaguaf VM
13 Itatiaia \
14 Araruama VM
15 Paraty Vi
16 Rio das Ostras VM
17 Arraial do Cabo VM
18 Miguel Pereira VM
19 Séo Pedro da Aldeia VM
20 Piraf -

Elaboracéo prépria. Fontes: Prodetur; SGP/TCE-RJ. Obs.: VM: drea de veraneio de alcance metropolitano;
VI: érea de veraneio de alcance interestadual.

E interessante também observar que os dois Unicos municipios ndo inclui-
dos em zonas de veraneio apresentam um outro fator que justifica a arrecadacéo

significativa: Piraf e Volta Redonda ostentam, respectivamente, o 15° e o 19°
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lugar no ranking estadual de PIB per capita de 2012. O bom desempenho do
indicador é resultado, em grande parte, do dinamismo industrial nessas cidades,
capitaneado pela Ambev (fabricante de bebidas) em Pirai e pela Companhia
Sidertrgica Nacional (CSN) em Volta Redonda.

A prevaléncia de significativos valores per capita para o IPTU nas cidades
de veraneio de alcance metropolitano — VM — fica evidente quando se efetua
a comparagéo com outras dreas do estado. A Tabela V ilustra a comparacéo,
mostrando ainda que a receita arrecadada para o imposto naqueles municipios
¢ bem superior & média do conjunto fluminense:

Tabela V — IPTU per capita — comparativo: zona de producao
principal de petrdleo x areas de veraneio — 2004-2014

| 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014
. 129,82 129,22 139,95 141,06 129,66 | 140,44 | 143,68 | 143,06 | 14535 | 147,29 | 146,42
anuais VM
Médias
anuais conj. | 57,482 | 58,934 | 61,947 | 63,496 | 61,92 | 63,646 | 66,412 | 67,494 | 68,502 | 70,753 | 72,195
fluminense
Fonte: TCE-RJ.

Algumas hipéteses podem ser levantadas para explicar o bom desempe-
nho do fributo nas éreas de veraneio: em primeiro lugar, o nimero de iméveis,
proporcionalmente & populacéo fixa, é maior do que nos demais municipios, o
que impactaria positivamente o valor per capita arrecadado. Além disso, é provd-
vel que veranistas tenham poder aquisitivo superior ao da média da populagéo,
uma vez que detém a propriedade de um segundo imével. A elevada capacidade
econdmica pode entdo ndo sé facilitar o adimplemento da obrigagdo tributdria,
mas também resultar numa maior valorizacdo do solo nessas dreas, fendmeno
que, capturado pela PGV, elevaria a base de célculo. Finalmente, ainda pode ser
cogitado o fato de que o veranista provavelmente néo é um eleitor local, o que

neutraliza o possivel desgaste politico da cobranca.
2.5. IPTU E PERCENTUAL DE DOMICILIOS URBANOS

Considerando que o aspecto espacial da norma definidora do IPTU
estabelece a zona urbana como local de incidéncia do tributo, infere-se uma

correlagdo positiva entre arrecadagéo e percentual de domicilios urbanos.
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O valor médio per capita arrecadado em 2010 no conjunto dos munici-
pios foi de R$ 66,88. Quando segregado por regides do estado, esse indicador,
comparado aos respectivos percentuais de domicilios urbanos, revela o seguinte

comportamento:

Tabela VI — IPTU mesorregides fluminenses — IPTU per capita
2010 x percentual de domicilios urbanos

Municipio IPTU CAP 2010 DOMICiLIOS

(RS) URBANOS (%)
Baixadas Litoraneas 134,19 90,96
Centro Fluminense 32,33 74,19
Metropolitana 82,99 90,21
Noroeste Fluminense 26,72 76,60
Norte Fluminense 30,51 77,33
Sul Fluminense 82,56 89,59

Elaborac@o prépria. Fonte: IBGE; TCE-RJ. Valores histéricos.

No demonstrativo, é possivel perceber dois patamares distintos, nos quais
a arrecadagdo acompanha o percentual de domicilios urbanos. No primeiro
deles situam-se os maiores indices, ostentados pelas Baixadas Litoréneas, Regido
Metropolitana e Sul Fluminense, as quais revelaram também as maiores médias
de arrecadagdo. Nesse conjunto, destaca-se o indicador de receita na regiéo do
litoral, superando em cerca de 50% aqueles apresentados pelas outras duas, ndo
obstante os percentuais de domicilios urbanos similares. Num patamar inferior
situam-se as regides do Centro, Noroeste e Norte, com taxas similares tanto de
domicilios como de arrecadagéo, sempre inferiores & média do estado.

Quando consideradas individualmente, as cidades com menor percentual
de domicilios urbanos (inferior a 60%) revelaram, conforme esperado, arrecada-
¢bes pouco significativas, todas elas abaixo da média do conjunto fluminense.

Por outro lado, os municipios completamente urbanizados (faxas de 100%)
indicaram uma grande variagéo na arrecadagéo, ilustrada na Tabela VII, a seguir,
que inclui tanto Niteréi, cidade com a maior arrecadacéo per capita no ano em
andlise, como Japeri, que ocupou a 87° posicdo entre os 91 municipios estudados.
No elenco observa-se, ainda, o fendmeno das cidades-dormitério, densamente ha-

bitadas e infensamente urbanizadas, porém com arrecadacdes pouco significativas:
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Tabela VII - IPTU per capita 2010
municipios 100% urbanizados

Municipios IPTU CAP 2010 (RS)
Niteroi 477,72
Armacéo dos Buzios 320,54
Iguaba Grande 174,28
Arraial do Cabo 117,68
Nilépolis 47,61
Mesquita 43,66
Sdo Jodo de Meriti 39,64
Queimados 22,12
Belford Roxo 17,31
Japeri 7,25

Elaboragéo prépria. Fonte: IBGE; TCE-RJ. Valores histéricos.

2.6. IPTU E DINAMISMO ECONOMICO

O PIB, como medida de todos os produtos e servicos produzidos em
determinada unidade territorial, € um importante indicador econdmico. O
PIB dos municipios é calculado pelo IBGE e se baseia na distribuicdo pelos
municipios do valor adicionado das atividades econémicas das Contas Re-
gionais do Brasil.

Na agregagdo por mesorregides, a Regido Norte do estado dispara
no valor do PIB, pois é sede das principais cidades ligadas & atividade de ex-
ploracdo de petréleo e gas. Num nivel intermedidrio figuram a Regido Metro-
politana' e as Baixadas Litordneas, seguidas do Sul do estado. Aquela, além
do dinamismo econémico tradicional das dreas metropolitanas, apoia-se,
também, na riqueza de municipios incluidos na zona de producéo de petréleo,
como Duque de Caxias e Niterdi, assim como as Baixadas Litordneas, onde
Armacéo de Bizios e Rio das Ostras contribuem significativamente para o bom
desempenho. O Sul Fluminense, por sua vez, é capitaneado pelo expressivo
indicador de Porto Real, Resende e Volta Redonda, oriundo da concentracé@o
de grandes indUstrias (sidertrgica e automobilistica):

13 - Exceto o municipio da capital.
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Tabela VIII - Mesorregioes fluminenses —
PIB médio x IPTU per capita-2013

Mesorregices PIB CAP MEDIO 2013 IPTU CAP MEDIO
(R$ 1.000) 2013 (R$)
Baixadas Litoréneas 4.632.592,62 133,03
Centro Fluminense 720.968,91 35,52
Metropolitana 4.867.165,81 82,67
Noroeste 432.146,13 25,37
Norte 10.324.558,28 36,97
Sul Fluminense 3.302.329,89 82,30

Elaboracdo prépria. Fonte: IBGE; TCE-RJ. Valores histéricos.

A andlise comparativa entre o PIB médio e o IPTU per capita médio no ano
de 2013 revela que a RegiGo Norte, primeira colocada no ranking do PIB devido aos
repasses das participacdes governamentais pela exploracéo de petréleo e gds natural,
apresenta um indicador fributdrio préximo & metade da média estadual: R$ 36,97. As
Baixadas Litoréneas, por sua vez, cujo PIB situa-se em patamar mediano no conjunto
estadual, ostentfam um indicador tributdrio extremamente expressivo, de R$ 133,03,
quase o dobro da média fluminense. Por fim, as regides Centro e Noroeste apresentam
valores discretos tanto para o indicador econémico quanto para o tributdrio, o que
sinaliza fragilidade em ambos os aspectos, relativamente a outras dreas do estado.

2.7. IPTU E OUTRAS RECEITAS PROPRIAS

A evolugdo dos principais componentes da receita prépria municipal no
territério fluminense, isto &, IPTU, ISS e ITBI, apresentou o seguinte comportamento
no periodo 2005-2014:

Tabela IX — Evolucdo da arrecadacdo per capita - IPTU, ISS e ITBI
R$/hab.
2005 2008 2011 2014
IPTU ISS ITBI IPTU ISS ITBI IPTU ISS ITBI IPTU ISS ITBI
58,93 96,21 19,22 61,92 133,93 | 18,57 67,49 200,63 25,62 72,20 238,66 27,64

Fonte: Dados de arrecadagdo até 2013: TCE-RJ - Dados dos processos de Contas de Governo Municipal compilados
pela Secretaria Geral de Planejamento. Dados de arrecadagdo de 2014: TCE-RJ - Sigfis, com excecdo do IPTU de
Mesquita, Cardoso Moreira, Paraiba do Sul e Varre-Sai e do ISS e ITBI de Mesquita, e Volta Redonda, que foram
retirados das Prestagdes de Contas de Administragdo Financeira de 2014. Valores representam a média do conjunto dos
91 municipios para a arrecadac@o per capita anual de cada tributo, atualizada pelo IGP-DI médio a precos de 2014.
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A tabela demonstra o importante crescimento real do ISS, da ordem
de 148,06%. Comparativamente, o IPTU revelou discreto aumento, de apenas
22,5%, e foi superado também pelo ITBI, que apresentou incremento de 43,81%.
Esses dados corroboram, para o Estado do Rio de Janeiro, as assertivas encontra-
das na literatura referentes & continua precarizacéo relativa do imposto estudado
no conjunto das receitas tributdrias municipais nos Gltimos anos.

Para uma melhor compreenséo deste quadro no territério fluminense, foi
formulada uma metodologia destinada a examinar os trés tributos de forma compa-
rada, buscando-se uma abordagem que permitisse, de alguma maneira, distinguir
os diferentes fenémenos associados ao incremento ou reducéo da arrecadacéo.

Partiu-se da premissa de que o IPTU é um tributo com forte caracteristica
administrativo-dependente, uma vez que é lancado diretamente pela administra-
¢@o, enquanto o ITBI é lancado por declaragdo e o ISS por homologacdo'. Além
disso, o imposto predial e territorial urbano requer robusto ferramental humano,
material e gerencial para sua cobranca. Em consequéncia, mudancas nos fatores
externos que influenciam a base de cdlculo podem ser amortecidas e até neutra-
lizadas, se faltarem capacidades administrativa e institucional de adequacéo as
mudancas no cendrio econdmico, como acontece com o aquecimento no setor
imobilidrio, que precisa ser capturado pela administracéo tributdria e repassado
a PGV. O ISS tem elasticidade muito maior no que se refere ao ambiente econd-

mico, ja que é langado por homologacao, tendo sua base de cdlculo diretamente
relacionada ao preco do servico, refletindo as transagées efetivamente realizadas
nessa atividade. O ITBI, por sua vez, seria um indicador que refletiria, em algu-
ma medida, tanto a administracéo tributéria como as alteracées do movimento
econdmico: se, por um lado, depende da ratificacdo da base de cdlculo pelo
6rgdo fazenddrio, por outro, é documento de apresentacdo obrigatéria junto aos
servicos extrajudiciais de registro de transagdes imobilidrias, fator que contribui
para adimplemento da obrigacao.

Com base nessas premissas, decidiu-se cotejar o desempenho dos trés

principais tributos municipais, o que poderia oferecer uma sinalizagéo acerca do

14 - Langamento é o procedimento administrativo tendente a verificar a ocorréncia do fato gerador da obrigagdo
correspondente, determinar a matéria tributével, calcular o montante do tributo devido, identificar o sujeito passivo e,
sendo caso, propor a aplicagdo da penalidade cabivel (artigo 142 do Cédigo Tributério Nacional (CTN). Obedece a
trés modalidades: lancamento de oficio (artigo 149 do CTN) é aquele efetuado integralmente pelo Fisco, sem a parti-
cipagdo do contribuinte. Langamento por declaragdo (artigo 147 do CTN) é aquele que conjuga acdes do contribuinte
e do Fisco, que ndo dispée de dados suficientes para a determinacdo do tributo, necessitando da participagdo do
contribuinte por meio da prestagdo de uma declaragdo, que é sancionada ou néo pela Administragdo Tributéria. No
langamento por homologagdo (artigo 150 do CTN), a constituigéo do crédito é feita sem prévio exame da autoridade,
cabendo ao sujeito passivo a apuracéo e o pagamento do fributo.
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comportamento das administracées tributdrias locais. Para isso, foi utilizado o indicador
de representatividade tributdria, dado por um conceito comparativo atribuido & relacéo
entre a receita de cada fributo e a receita fotal. Isso permitiu comparar impostos cujos
valores absolutos apresentam ordens de grandeza por vezes bastante distintas.

Tomou-se entdo a arrecadacéo anual do tributo especifico dividida pela
receita fotal, em valores atualizados pelo IGP-DI médio anual, a precos de 2014,
obtendo-se o indicador de representatividade tributéria especifico para cada
tributo, em todos os exercicios do periodo 2004-2014. Depois disso foi obtido
o indicador médio do periodo completo, em todos os municipios estudados.

O passo seguinte foi situar os indicadores médios em um quartil, rela-
tivamente ao conjunto de municipios estudados. Isso foi feito, separadamente,
para o IPTU, o ISS e o ITBIl. Foram entdo atribuidos conceitos a cada quartil,
utilizando-se o conceito “A” os indicadores situados no quartil de maiores valores,
até o conceito “D”, situado no quartil de menores valores. Essas operacées per-
mitiram obter uma valorag@o compardvel para o desempenho de cada imposto
examinado, em cada um dos municipios estudados.

Os municipios que obtiveram os melhores conceitos em representatividade
tributdria, quanto ao IPTU, foram:

Tabela X — Representatividade tributaria aplicada ao IPTU 2004-2014
— municipios que apresentam o melhor conceito

Municipios Conceito Municipios Conceito

Angra dos Reis A Niterdi A
Araruama A Nova Friburgo A
Armacgdo dos Bizios A Nova Iguagu A
Arraial do Cabo A Petrépolis A
Cabo Frio A Séo Goncalo A
Iguaba Grande A Séo Jodo de Meriti A
ltaguaf A Séo Pedro da Aldeia A
Itatiaia A Saquarema A
Mangaratiba A Teresépolis A
Marica A Valenga A
Miguel Pereira A Volta Redonda A
Nilépolis A

Elaboracéo prépria. Fonte: Dados de arrecadacdo até 2013:TCE-RJ - Dados dos processos de Contas de Governo
Municipal compilados pela Secretaria-Geral de Planejamento. Dados de arrecadacéo de 2014: TCE-RJ - Sigfis, com
excecdo do IPTU de Mesquita, Cardoso Moreira, Paraiba do Sul e Varre-Sai e do ISS e ITBI de Mesquita e Volta Redonda,
que foram refirados das Prestacées de Contas de Administragéo Financeira de 2014. Receita fotal obtida pela soma da
Receita Corrente com a Receita de Capital. Valores atualizados pelo IGP-DI médio a pregos de 2014.
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Os municipios que obtiveram os piores conceitos em representatividade
tributdria, quanto ao IPTU, foram:

Tabela XI — Representatividade tributéria aplicado ao IPTU 2004-2014
— municipios que apresentam o pior conceito

Municipios Conceito Municipios Conceito

Aperibé D Porto Real D
Cambuci D Quissama D
Cantagalo D Rio das Flores D
Carapebus D Santa Maria Madalena D
Cardoso Moreira D Sao Jodo da Barra D
Carmo D Sao José de Ubd D
Comendador Levy Gasparian D Séo Sebastido do Alto D
Duas Barras D Silva Jardim D
Japeri D Sumidouro D
Laje do Muriaé D Trajano de Moraes D
Mendes D Varre-Sai D
Natividade D

Elaboragéo prépria. Fonte: Dados de arrecadagéo até 2013:TCE-RJ - Dados dos processos de Contas de Governo
Municipal compilados pela Secretaria-Geral de Planejamento. Dados de arrecadagdo de 2014: TCE-RJ - Sigfis,
com excecdo do IPTU de Mesquita, Cardoso Moreira, Paraiba do Sul e Varre-Sai e do ISS e ITBI de Mesquita e Volta
Redonda, que foram retirados das Prestagdes de Contas de Administracéo Financeira de 2014. Receita total obtida
pela soma da Receita Corrente com a Receita de Capital. Valores atualizados pelo IGP-DI médio a precos de 2014.

Na andlise comparada entre os indicadores formulados, observou-se que
cerca da metade dos municipios (55%) apresentou indicador de representatividade

I'5, o que pode ser explicado pelo

tributdria idéntico tanto em IPTU como em ITB
uso da mesma Planta Genérica de Valores.
Doze municipios obtiveram conceitos melhores na arrecadacéo de ITBIl do
que no IPTU, o que pode ser um indicador de aquecimento do setor imobiliario
local, ou de fragilidade importante da administracéo tributaria, uma vez que o
IPTU é mais dependente desta do que o ITBI'®. De todo modo, em nenhum caso
foi observado conceito minimo para o IPTU, quando o ITBI foi bem avaliado.
No que se refere & comparagdo IPTU x ISS, em 29 municipios o tributo

imobilidrio obteve conceito superior dquele sobre os servicos. O conjunto abran-

15 - Né&o necessariamente associados ao mesmo conceito na arrecadagéo de ISS.

16 - Os servicos de registro publico de transacées relativas a bens iméveis, ou mesmo os nofariais, exigem a compro-
vagéo do pagamento do ITBI para a execucéo de atos relacionados & transferéncia da propriedade dos respectivos
bens, embora exista certa controvérsia acerca do momento dessa exigéncia. Cf. Giovanetti (2010) em: <http://www.
notariado.org.br/blog/2link=visualizaArtigo&cod=144>. Acesso em: 25 fev. 2016.
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ge, em sua maioria, ou municipios turisticos, onde o IPTU ¢ forte, ou pequenos,
onde o ISS é fraco. Houve poucas discrepdncias importantes, isto é, municipios
onde um tributo ocupou um quartil ndo contiguo aquele ostentado pelo outro
imposto. Somente quatro cidades apresentaram este comportamento: Cabo Frio,
Iguaba Grande, Paty do Alferes e Valenca, todas elas com vocacao turistica, que
justifica um bom desempenho no IPTU.

Diferentemente, os municipios em que o conceito do ISS superou o do
IPTU sGo, em alguns casos, fortemente impactados pela atividade industrial. E
o caso de Macaé, que concentra indUstria ligada & exploracdo de petrdleo e
gés; Séo Jodo da Barra, com o Porto do Acu; ltaborai, Cachoeiras de Macacu
e Rio Bonito, ligados ao Comperj; e de Porto Real e Resende, ligados & indUstria
automobilistica. Nesse caso surgem discrepéncias significativas, com municipios
com representatividade relativa do ISS situada mais de um quartil acima da
representatividade do IPTU. E o caso de Macaé e Sapucaia, bem como de Co-
mendador Levy Gasparian: neste 0ltimo, os indicadores de cada imposto ocupam
ambos os extremos da classificacdo (conceito “A” para o ISS e “D” para o IPTU).

Embora uma andlise agregada dos dados de arrecadacéo deva ser
encarada com certa cautela, sugerindo exames qualitativos posteriores, acredi-
ta-se que se trata de um primeiro passo no sentido de conferir maior precisdo
e efetividade as acées de controle da receita no TCE-RJ. Os indicadores de
representatividade tributéria diferenciados por imposto oferecem um panorama
preliminar daqueles municipios cuja necessidade de fiscalizagéo e capacitacéo
dos gestores por parte do Tribunal de Contas é maior.

No &mbito da fiscalizacdo, a andlise dos indicadores de representativi-
dade tributdria pode conduzir a um aprimoramento das auditorias de receita,
permitindo um ajuste temdtico, seja enfocando-se um tributo isoladamente, ou
um recorte especifico de determinadas rotinas da administragdo tributdria, ou
mesmo investigando-se in loco situacdes pincadas a partir de eventuais discre-
pdncias observadas nos dados tabulados.

De forma semelhante, no dmbito da capacitagéo de gestores, a Escola
de Contas e Gestdo do TCE-RJ, cujo objetivo é promover ensino e pesquisa
na drea de gestdo pUblica, pode oferecer cursos customizados de gestéo de
receitas municipais a servidores pUblicos locais, recorrendo aos indicadores
de representatividade tributdria para ajustar conteGdos &s necessidades
especificas de cada jurisdicionado.
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3. CONCLUSAO

A receita prépria é constituida pelos recursos auferidos e aplicados na
gestdo de determinado ente, em razdo de sua prépria arrecadagéo. Na esfera
municipal, a principal fonte de receitas préprias séo os impostos de competéncia
local, que incluem o ISS, o IPTU e o ITBI.

Segundo dados do Finbra, em 2014, 9,65% da receita total dos muni-
cipios foi resultante do ISS; 4,84% do IPTU e 1,89% do ITBI. Estudos recentes
alertam para a crescente ascensdo de outros impostos relativamente ao IPTU
no pafs, mas permanece desafiador aprofundar a compreenséo do fenédmeno,
bem como diagnosticar as causas para essa baixa performance, em virtude
da quantidade e heterogeneidade das administracées tributdrias locais. Neste
trabalho, foi possivel, a partir do recorte espacial direcionado ao ferritério flu-
minense, obter um panorama mais especifico do comportamento desse imposto
no dmbito analisado.

No periodo 2004-2014, a média do IPTU per capita para o con-
junto fluminense, excluida a capital, foi de R$ 67,99. Nesse intervalo, as
Baixadas Litoraneas, regido do estado onde se concentram as atividades
de exploragéo de petréleo e gds, assim como de turismo, apresentaram
os melhores indices de arrecadacdo (média per capita de R$ 139,00). Em
patamar inferior veio o Sul Fluminense (R$ 85,66), que, além dos atrativos
turisticos, engloba cidades com importante presenca industrial, seguido da
Regido Metropolitana (R$ 84,67), aglomerado urbano tradicionalmente forte
na arrecadacéo do tributo também em outras unidades da Federacdo. As
demais regides do estado apresentaram arrecadacdo modesta, bem abaixo
da média do conjunto estudado.

Quando segregadas por faixa populacional, as cidades fluminenses con-
firmaram a relagéo direta de aumento da arrecadagéo do IPTU com o aumento
do tamanho da populacéo, & excecdo daquelas consideradas muito grandes,
com caracteristicas de cidades-dormitério, onde se concentram as moradias dos
trabalhadores da capital com baixo poder aquisitivo.

Foi observado que o fenémeno do veraneio, manifestacdo do mercado
imobilidrio de segunda residéncia estreitamente relacionada ao turismo, exerceu
impacto importante sobre a arrecadacdo. Na drea de veraneio de alcance me-
tropolitano, o nivel de arrecadacéo per capita (R$ 146,42) superou em muito o
indicador do conjunto estudado (R$ 72,20).
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O percentual de domicilios urbanos, quando examinado de forma agre-
gada, ndo revelou surpresas quanto ao imposto arrecadado, variando de forma
direta. Contudo, quando examinados de forma segregada, os municipios com
percentual de urbanizacdo igual a 100% apresentaram niveis de arrecadacéo
dispares, incluindo tanto Niteréi (R$ 477,72 per capita), cidade com a maior
arrecadacdo per capita em 2010, como Japeri (R$ 7,25), que ocupou a 87°
posicéo entre os 91 municipios estudados.

A andlise comparativa entre o PIB e o IPTU per capita trouxe algumas
discrepéncias, quando se parte da premissa geral de correlacdo entre arreca-
dacéo e dinamismo econdmico. Especialmente em vista da caracteristica de
muitos municipios fluminenses possuirem elevado PIB em funcéo de repasses
das receitas de participacdes governamentais sobre a exploracdo do petréleo e
gas natural, o que ndo se reflete necessariamente em dinamismo econémico,
como é o caso daqueles localizados na mesorregido Norte do estado: segunda
colocada no ranking do PIB entre regides, apresentou um indicador tributério
préximo & metade da média estadual.

Na comparacdo entre o desempenho dos trés principais tributos muni-
cipais durante o perfodo 2005-2014, foi possivel corroborar, para o Estado do
Rio de Janeiro, a continua precarizacéo relativa do IPTU no conjunto das receitas
tributdrias municipais: observou-se um crescimento real de 148,06% para o 1SS
e de 43,81% para o ITBI, enquanto o IPTU aumentou discretos 22,5%.

Para melhor compreensédo do fenémeno, foi formulada uma metodologia
destinada a examinar os rés tributos de forma comparada, atribuindo-se conceitos
de representatividade tributdria a cada imposto em cada municipio. Essa andlise
pode contribuir para a identificacéo daqueles entes locais cuja necessidade de
fiscalizag@o e capacitacdo dos gestores é maior, permitindo aprimorar o direcio-

namento de acdes do TCE-RJ no exercicio das atividades de controle da receita.
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RESOLUCAO ECG/TCE-R] N° 08,
19 de agosto de 2014

Regulamenta o Programa de Pesquisa da Escola
de Contas e Gestéo do Tribunal de Contas do
Estado do Rio de Janeiro — ECG/TCE-RJ.

O PRESIDENTE DO CONSELHO SUPERIOR DA ESCOLA DE CONTAS E
GESTAO DO TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO,

no uso das atribuicdes legais conferidas pelo art. 8°, VI da Deliberacéo n® 231,

de 30 de agosto de 2005, e

CONSIDERANDO que a producéo e a disseminacdo de conhecimentos objetivam
elevar os padrées dos servicos prestados pelo Tribunal de Contas do Estado do
Rio de Janeiro - TCE-RJ & sociedade;

CONSIDERANDO a necessidade de regulamentar a realizacdo de estudos e
pesquisas desenvolvidos, no dmbito da Escola de Contas e Gestéo, pelos servi-
dores do TCE-RJ e pesquisadores externos;

CONSIDERANDO as competéncias da Escola de Contas e Gestdo do Tribunal de
Contas do Estado do Rio de Janeiro — ECG/TCE-RJ, na realizacéo de estudos e pes-
quisas, nos termos do art. 2°, VI da Deliberacéo n® 231 de 30 de agosto de 2005,

RESOLVE:

CAPITULO I
DAS DISPOSICOES GERAIS

Art. 1° - Cabe & Escola de Contas e Gestdo do Tribunal de Contas do Estado
do Rio de Janeiro — ECG/TCE-RJ estimular o desenvolvimento de pesquisas em
dreas de concentragdo definidas no Anexo | desta Resolugdo.

Art. 2° - O Programa de Pesquisa da Escola de Contas e Gestao do Tribunal de
Contas do Estado do Rio de Janeiro — ECG/TCE-RJ tem como principais objetivos:
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| — gerar contribuicdes para o aprimoramento da gestdo publica, bem como dos
procedimentos de trabalho do TCE-RJ;

Il — ampliar o didlogo da ECG/TCE-RJ com os servidores do TCE-RJ, com vistas
a producéo de conhecimentos nas dreas de atuacdo deste Tribunal e da admi-

nistragdo publica;
Il — fomentar o desenvolvimento da pesquisa cientifica nos quadros do TCE-RJ;

IV — estender a prdtica dos conhecimentos adquiridos, interna e externamente,

em cursos de formacéo.

Art. 3° - O processo de selecdo serd efetivado mediante publicagdo de
edital anual para financiamento de projetos de pesquisa apresentados
por servidor ou grupo de servidores do TCE-RJ, com titulacdo minima de
Especializagao.

§ 1° — O grupo formado nos termos do caput serd denominado Grupo
de Pesquisa — GP e terd, no mdximo, 05 (cinco) integrantes denominados
pesquisadores, sendo o Coordenador obrigatoriamente servidor efetivo do
TCE-RJ.

§ 2° - O Grupo de Pesquisa — GP poderd contfer pesquisador(es) externo(s),

respeitada a titulagdo minima prevista no caput deste artigo.

83° - Aquele que apresentar projeto de pesquisa de forma individual seré deno-
minado Pesquisador Individual, restrito, neste caso, a servidor efetivo do TCE-RJ.

Art. 4° - Os integrantes do Grupo de Pesquisa - GP deverdo comprovar forma-
¢Go e/ou experiéncia compativel com o escopo do projeto proposto, de forma
a assegurar os resultados pretendidos.

Art. 5° - O Grupo de Pesquisa - GP poderd convidar os alunos da pés-graduacéo
da ECG/TCE-RJ a participarem das atividades de pesquisas em desenvolvimento,
na qualidade de colaboradores, com o objetivo de incentivar a iniciagdo em

pesquisa cientifica.
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CAPITULO II
DA APRESENTACAO E DA SELECAO DOS PROJETOS

Art. 6° - Os projetos de pesquisa deverdo atender aos requisitos e prazos esta-
belecidos em edital, a ser publicado anualmente pela ECG/TCE-RJ, obedecido

o disposto nesta Resolucéo.

Art. 7° - O Grupo de Pesquisa — GP ou o Pesquisador Individual deveréo esta-
belecer, quando da apresentacéo de seu projeto, o cronograma de execucéo
e o valor da pesquisa, associados ao nimero de horas de trabalho necessérias
a sua concluséo, com a respectiva discriminacéo do pagamento de cada inte-

grante do Grupo.

Art. 8° — A aprovacéo e selecdo dos projetos de pesquisa serdo feitas com base
na relevancia, oportunidade, alinhamento ao planejamento estratégico do TCE-RJ
e demais critérios constantes do Anexo Il desta Resolucéo e do Edital, sendo de
responsabilidade da Comisséo Permanente de Estudos e Pesquisas - COPEP sob
a orientacdo e supervisGo da Coordenadoria de Estudos e Pesquisas - COE da

ECG/TCE-RJ.

8§ 1° - A critério da COPEP, excepcionalmente, poderdo ser convidados para
participar do processo de aprovacéo e selecéo dos projetos, de acordo com os
critérios referidos no caput, servidores do TCE-RJ, cujas atividades estejam rela-
cionadas com os objetos dos mesmos, sem que esta participagéo gere qualquer

tipo de remuneragéo.

8§ 2° - Para cada projeto selecionado, a COPEP indicard um servidor do TCE-
-RJ, com titulacdo minima de Mestre, que tenha conhecimento da temdtica da
pesquisa, para se vincular ao Grupo de Pesquisa — GP, na condicéo de pesqui-
sador-avaliador, com a responsabilidade de acompanhar sua execugéo, limitado

o acompanhamento a, no mdximo, 03 (irés) projetos simultaneamente.

8§ 3° — Caso inexista servidor do TCE-RJ com conhecimento suficiente & participa-
¢&o na aprovacdo e selecéo e/ou ao acompanhamento do projeto de pesquisa,
a COPEP poderd indicar e submeter & aprovacgéo da Direcdo-Geral da ECG/

TCE-RJ contratagdo de profissional, oriundo de instituicdes de ensino e pesquisa,
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com notéria especializagdo no tema objeto da pesquisa, visando subsidiar a
prépria COPEP e/ou o pesquisador-avaliador nas tarefas supracitadas.

§ 4° - O membro da COPEP poderé apresentar projeto de pesquisa, devendo
solicitar afastamento tempordrio pelo prazo necessdrio & apresentacéo, selecdo,

realizagéo e aprovacdo final da pesquisa.

Art. 9° - A Coordenadoria de Estudos e Pesquisas — COE da ECG/TCE-RJ enca-
minhard & Direcdo-Geral da ECG/TCE-RJ a relacdo dos projetos de pesquisa,
aprovados e selecionados pela Comissdo Permanente de Estudos e Pesquisas
— COPEP, a ser submetida ao Presidente do Conselho Superior da ECG/TCE-RJ

para autorizacdo da despesa relativa ao seu financiamento.

Art. 10 — As pesquisas terdo prazo méximo de 12 (doze) meses para sua conclu-
sdo, conforme estabelecido em edital.

CAPITULO 111
AVALIACAO E ACOMPANHAMENTO DOS PROJETOS

Art. 11 — O Grupo de Pesquisa - GP e o Pesquisador Individual deverdo elaborar
relatério parcial e relatério final, conforme modelos estabelecidos em edital, com

acompanhamento do pesquisador-avaliador, remetendo-os & COPEP

§ 1° - A data de entrega dos relatérios parcial e final constard do cronograma

de execugdo do projeto apresentado, respeitada a seguinte periodicidade:

a) relatério parcial - 40% (quarenta por cento) do prazo estipulado para a
pesquisa;

b) relatério final - T00% (cem por cento) do prazo estipulado para a pesquisa.

8§ 2° - O relatério final poderd ser entregue em até 30 (trinta) dias, a contar da
data-limite para concluséo dos trabalhos.

Art. 12 — Caso o pesquisador-avaliador verifique, apds a entrega dos relatérios

previstos no artigo anterior, a inadequacéo da pesquisa com o que foi discrimi-
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nado na proposta apresentada, comunicard ao Grupo de Pesquisa — GP ou ao
pesquisador individual a necessidade de serem feitos ajustes, concedendo-lhes
prazo para tanto e informando o fato & COPEPR

Art. 13 — Ao final da pesquisa, o pesquisador-avaliador enviard & COPEP parecer

conclusivo recomendando sua aprovagéo.

Art. 14 — Caso haja descumprimento dos prazos mencionados nos arts. 11 e 12
desta Resolucdo, sem a apresentacdo de justificativa, a COPEP emitird notificacéo,
estabelecendo um prazo néo superior a 30 (irinta) dias, para seu cumprimento.

§ 1° - Havendo justificativa aceita pela COPEP, caberd a esta, mediante
decisdo fundamentada, o estabelecimento de novos prazos para o cumpri-
mento da obrigagdo faltante, levando-se em consideragao as peculiaridades
do caso.

§ 2° - A ndo observancia do prazo previsto na notificagdo de que trata o caput
deste artigo resultard na desconstituigdo do grupo ou do pesquisador individual
e impossibilidade de participagdo de nova selecéo, pelo periodo de 02 (dois)
anos, contados da data prevista para o término da pesquisa, bem como o res-

sarcimento dos valores eventualmente recebidos.

8§ 3° - As sancdes de que trata o pardgrafo segundo deste artigo serdo aplicadas
pela Direcdo-Geral da ECG/TCE-RJ, com base em recomendacéo formulada

pela COPEP e encaminhada pela COE da ECG/TCE-RJ, cabendo pedido de
reconsideragdo desta decisdo, no prazo de 15 (quinze) dias.

8§ 4° - Da decisdo do pedido de reconsideracédo caberé recurso ao Presidente do
Conselho Superior da ECG/TCE-RJ, no prazo de 10 (dez) dias.

§ 5° - Os prazos mencionados neste artigo comecardo a fluir com a ciéncia do

coordenador do grupo ou do pesquisador individual.
Art. 15 — A COPEP realizaré a avaliacéo da pesquisa, com base no relatério final

dos pesquisadores e no parecer conclusivo elaborado pelo pesquisador-avaliador,
submetendo-os & COE da ECG/TCE-RJ, para ratificacéo.
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Art. 16 — Apés a ratificagdo da COE da ECG/TCE-RJ, a avaliagéo final da COPEP,
contendo o relatério final de pesquisa e o parecer conclusivo, deverd ser enviada
a Direcdo-Geral da ECG/TCE-RJ para encaminhamento ao Conselho Superior
da ECG/TCE-RJ, com vistas & homologagéo do resultado final.

CAPITULO IV
DO PAGAMENTO

Art. 17 — O valor para financiamento das pesquisas e o valor méximo para cada
projeto serdo definidos anualmente em edital, respeitados os limites das dotacées
orcamentdrias aprovadas para a ECG/TCE-RJ, nas respectivas naturezas de

despesas referidas no artigo 21 desta Resolucdo.
Art. 18 — Quando se tratar de Grupo de Pesquisa - GP, cada integrante serd pago
de acordo com a discriminagéo indicada no projeto apresentado, nos termos

do art. 7° desta Resolucéo.

Art. 19 — Cada integrante do Grupo de Pesquisa - GP ou o Pesquisador Individual
receberdo os valores devidos quando da aprovacao:

| —do relatério parcial sobre 0 andamento do projeto, previsto na alinea “a”, §1° do artigo
11, no percentual méximo de 40% (quarenta por cento) do valor total da pesquisa; e

Il — do relatério final, previsto na alinea “b”, § 1° do artigo 11, o valor restante.
Art. 20 - O pesquisador-avaliador perceberd o valor correspondente a 20%
(vinte por cento) do valor de financiamento do projeto por ele acompanhado,
em 02 (duas) parcelas, respeitado o quantitativo do artigo anterior, quando da
execucdo das seguintes etapas:

| — aprovagéo do relatério parcial da pesquisa;

Il - elaboragdo de parecer conclusivo sobre o resultado final dos trabalhos.

Art. 21 - O pagamento dos pesquisadores correrd & conta de dotacées cons-
tantes do orgamento da ECG/TCE-RJ, especialmente nas naturezas de despesa
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3.3.90.20 - auxilio a pesquisadores e, em casos excepcionais, 3.3.90.36 — pa-
gamento de servicos de pessoa fisica, com recursos provenientes do Fundo de
Modemizacdo do Controle Externo.

CAPITULO V
DA COMPOSICAO E DAS COMPETENCIAS

Art. 22 - A Direcdo-Geral da ECG/TCE-RJ compete:

| — submeter o edital anual do Programa de Pesquisa, previamente aprovado pela
COE da ECG/TCE-RJ, ao Conselho Superior da ECG/TCE-RJ para homologagéao

e posterior publicagdo em Didrio Oficial;

Il — encaminhar a relagéo de propostas de projetos aprovados e selecionadas
ao Presidente do Conselho Superior da ECG/TCE-RJ para:

a) autorizar a despesa relativa ao seu financiamento; e

b) firmar Termo de Compromisso entre o Grupo de Pesquisa — GP ou o Pesqui-
sador Individual, a Direcdo-Geral da ECG/TCE-RJ e o Presidente do Conselho
Superior da ECG/TCE-RJ, conforme Anexo Il desta Resolucéo;

Il - adotar os procedimentos necessdrios para pagamento dos pesquisadores,
nos termos desta Resolucéo;

IV — remeter ao Conselho Superior da ECG/TCE-RJ a avaliagéo final da COPER,
ratificada pela COE da ECG/TCE-RJ, para homologacéo, recomendando, se
for o caso, sua implementacéo;

V — aplicar as sancdes e analisar o pedido de reconsideracdo previstos no §2°
e §3° do art. 14 desta Resolugdo.

Art. 23 — A Coordenadoria de Estudos e Pesquisas — COE da ECG/TCE-RJ compete:

| — aprovar o edital formulado pela COPEP, remetendo-o & Direcdo-Geral
da ECG/TCE-RJ;
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[l — encaminhar & Diregdo-Geral da ECG/TCE-RJ os projetos selecionados pela
COPEP;

Il - supervisionar os trabalhos de selecdo, execucdo e avaliacdo final dos projetos
de pesquisa, realizados pela COPEP;

IV - ratificar os relatérios finais de pesquisa e os pareceres conclusivos aprovados
pela COPEP, remetendo-os & Direcdo-Geral da ECG/TCE-RJ;

V - propor a disseminacdo da producéo académica resultante dos projetos de
pesquisa, ndo apenas no dmbito deste Tribunal, mas também nos diferentes

niveis da administracdo publica;

VI - sugerir & Direcéo-Geral da ECG/TCE-RJ a implementacéo dos resultados
das pesquisas, no dmbito do TCE-RJ, se for o caso;

VIl - encaminhar & Direcdo-Geral da ECG/TCE-RJ a recomendacéo da
COPEP quanto & aplicagéo da sangéo de que trata o §2° do art. 14 desta
Resolucéo.

Art. 24 - A Comissdo Permanente de Estudos e Pesquisas — COPEP compete:

| - preparar os editais anuais, limitando e sugerindo as dreas de concentracdo
da ECG/TCE-RJ e respectivos temas para pesquisas e definindo os critérios de
participacéo, submetendo-os & apreciacdo da COE da ECG/TCE-RJ;

Il - receber os projetos de pesquisa, no prazo estipulado pelo edital, procedendo
ao exame prévio dos documentos comprobatérios do Grupo de Pesquisa - GP
ou do Pesquisador Individual;

Il - aprovar e selecionar os projetos de pesquisa, com base na relevéncia, opor-
tunidade, alinhamento ao planejamento estratégico do TCE-RJ e demais critérios
estabelecidos nesta Resolucao;

IV - encaminhar a relacdo de propostas de projetos selecionados & COE da
ECG/TCE-RJ;
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V - indicar o pesquisador-avaliador para cada projeto de pesquisa aprovado
conforme a especificidade do assunto e o conhecimento na drea;

VI - indicar e submeter & aprovacao da Direcdo-Geral da ECG/TCE-RJ a contra-
tagdo de profissional, oriundo de instituicdes de ensino e pesquisa, com notéria
especializacéo no tema objeto da pesquisa, visando subsidiar a prépria COPEP

e/ou o pesquisador-avaliador;

VII - aprovar o planejamento das atividades dos pesquisadores, bem como os
relatérios por eles apresentados, e o parecer conclusivo elaborado pelo pesqui-

sador-avaliador;

VIII - consolidar semestralmente os relatérios das pesquisas que foram apro-
vadas;

IX - avaliar a justificativa apresentada pelos pesquisadores, expedir a notificacéo

e recomendar a aplicacdo das sangdes previstas no art. 14 desta Resolucéo.
Art. 25 - Ao Pesquisador-Avaliador compete:

| - acompanhar a execucdo dos projetos selecionados e indicados pela COPEP,
nos moldes do art. 8°, §2° desta Resolucéo;

Il - relatar & COPEP a qualquer tempo, dificuldades ou restricdes que possam
impedir o andamento e/ou a conclusdo da pesquisa conforme os objetivos

propostos no projeto;

Il - examinar os relatérios parciais, avaliando os avancos de desenvolvimento
das pesquisas e, caso verificada a inadequacéo com o que foi discriminado no

projeto apresentado, proceder na forma do art. 12 desta Resolucao;
IV - examinar o relatério final das acées do Grupo de Pesquisa - GP ou Pesqui-
sador Individual, verificando se os produtos resultantes estdo de acordo com os

obijetivos definidos no projeto;

V - elaborar parecer conclusivo ao final das pesquisas.
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Art. 26 - Ao Coordenador do Grupo de Pesquisa - GP compete:

| — organizar o conteGdo programdético das atividades a serem realizadas pelo
grupo e submeter o planejamento ao pesquisador-avaliador;

Il — presidir as reunides, as atividades de discuss@o e de pesquisa;
Il — dirimir as questées administrativo-disciplinares inerentes ao Grupo de Pesquisa - GP;

IV- coordenar a execucdo do projeto de pesquisa, definindo as atribuicdes de

cada integrante, com base no plano de trabalho aprovado;

V - aprovar a substituicdo de pesquisadores para atuar no Grupo de Pesquisa
- GP;

VI - zelar para que a proposta metodoldgica seja desenvolvida com o rigor
cientifico necessario;

VIl — encaminhar ao pesquisador-avaliador relatério parcial a respeito dos avancos

obtidos na pesquisa em desenvolvimento;

VIl - entregar ao pesquisador-avaliador, quando da conclusdo da pesquisa,
relatério final das agdes desenvolvidas durante sua execucdo e os produtos
resultantes, com no minimo os seguintes itens:

a) identificacdo do projeto;

b) referencial teérico utilizado;

c) atividades desenvolvidas;

d) andlise dos dados;

e) resultados obtidos;

f) conclusées do grupo;
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VIl - ressarcir os valores eventualmente recebidos pelos pesquisadores externos,
em observéncia do §2° do art. 14 desta resolucdo;

IX — apresentar a justificativa, o pedido de reconsideracdo e o recurso previstos

no art. 14 desta Resolucéo.

Parédgrafo Gnico — As competéncias estabelecidas neste artigo aplicam-se, no
que couber, ao Pesquisador Individual.

Art. 27- As pesquisas poderdo ser realizadas em conjunfo com outros grupos
internos ou de outras instituicdes que estejam desenvolvendo estudos correlatos,

mediante os devidos instrumentos de parceria, quando for o caso.

Art. 28— Os pesquisadores deverdo estar presentes a, pelo menos, metade das
reunides convocadas pelo coordenador durante o ano. Caso ndo o facam e
ndo justifiguem suas auséncias, poderd o Coordenador substitui-los por outros

igualmente qualificados.

Art. 29 — Os casos omissos serdo resolvidos pelo Presidente do Conselho Superior
da Escola de Contas e Gestdo — ECG/TCE-RJ.

Art. 30 — A presente Resolucéo entrard em vigor na data de sua publicacéo.

Rio de Janeiro, 19 de agosto de 2014.

JONAS LOPES DE CARVALHO JUNIOR
Presidente do Conselho Superior da ECG/TCE-RJ

Publicado no DOERJ de 12 de setembro de 2014
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ANEXO 1

Ficam definidas como dreas de concentracdo da Escola de Contas e Gestédo do
Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro - ECG/TCE-RJ, para fins desta
Resoluc@o, as dreas a seguir relacionadas, podendo ser alteradas, a qualquer
tempo, por ato da Direcdo-Geral da ECG/TCE-RJ:

1 - Auditoria Governamental;

2 - Financgas Pdblicas;

3 - Gestdo Publica;

4 - Saude Publica;

5 - Educacéo Publica;

6 - Justica e Seguranca Publica;

7 - Desenvolvimento urbano e infraestrutura;
8 — Energia;

9 — Meio Ambiente; e

10- Governanca e Politicas Pdblicas.

ANEXO 11
CRITERIOS NOTA | PESO
PERTINENCIA DO TEMA COM AS AREAS DE CONCENTRACAO | 0A 10 3
RELEVANCIA DO PROJETO PARA A ADMINISTRACAO PUBLICA 0A10 3
OPORTUNIDADE 0A10 2
EXEQUIBILIDADE 0A10 2

ALINHAMENTO AO PLANEJAMENTO ESTRATEGICO DO TRIBUNAL | 0 A 10 1

QUALIFICACAO ACADEMICA DO GRUPO DE PESQUISA (pontuagdo por membro
do grupo, considerando apenas a tfitulacdo mdxima)

Doutorado 0A10 3
Mestrado 0A10 2
Especializagéo 0A10 1

ADEQUAGAQ DA QUALIFICACAO PROFISSIONAL DO GRUPO AO ESCOPO DA PESQUISA

Membro da equipe com conhecimento e experiéncia no 0A10 :
tema do projeto de pesquisa
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ANEXO III
TERMO DE COMPROMISSO

Clausula Primeira - Das partes

O Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro, CNPJ/MF n°30.051.023/0001-
96, com sede na Praca da Repuiblica, n® 50, Centro, Cidade e Estado do Rio de
Janeiro, neste ato representado pelo seu Presidente, Conselheiro Jonas Lopes
de Carvalho Junior, doravante designado TCE-RJ, a Escola de Contas e Gestéo,
CNPJ/MF n°® 07.840.015/0001-07, com sede na Rua Jansen de Mello, n® 03,
Centro, Municipio de Niterdi, Rio de Janeiro, neste ato representada pela sua
Diretora-Geral, Paula Alexandra Nazareth, doravante designada ECG/TCE-RJ, e o
servidor Nome do Servidor, CPF n° XXX, Identidade n® XXX, endereco residencial,
doravante denominado Pesquisador Individual/Coordenador do Grupo de Pes-
quisa, estabelecem através deste instrumento as normas reguladoras dos direitos
e responsabilidades das partes para o financiamento do projeto de pesquisa.

Cldusula Segunda - Do objeto

Este Termo tem por objeto o pagamento ao Pesquisador Individual/Grupo de
Pesquisa para desenvolvimento da pesquisa acerca do tema XXXX, com inicio em
XXX e término em XXX, conforme cronograma constante do projeto em anexo.

Cldusula Terceira - Da vigéncia

Este Termo vigerd a contar da data de sua assinatura até a aprovagéo do rela-
tério final da pesquisa.

Clausula Quarta - Das obrigagées do TCE-RJ

O TCE-RJ compromete-se a financiar a pesquisa, nos termos do orcamento
constante do projeto em anexo, em duas etapas:

| - primeira parcela, quando da aprovacéo do relatério parcial; e

Il - segunda parcela, quando da aprovacéo do relatério final.
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Pardgrafo Unico - O pagamento serd realizado mediante depésito na conta-
corrente do Pesquisador Individual/ dos Pesquisadores do Grupo de Pesquisa.

Cldusula Quinta - Das obrigagées do pesquisador

O Pesquisador Individual/Coordenador do Grupo de Pesquisa se compromete
a apresentar os relatérios parcial e final ao pesquisador-avaliador previamente
escolhido, nos seguintes prazos:

| - relatério parcial - 40% (quarenta por cento) do prazo estipulado para a pesquisa;e

Il - relatério final - 100% (cem por cento) do prazo estipulado para a pesquisa.

8§ 1° - O relatério final de conclusdo da pesquisa deverd conter, no minimo, os
seguintes itens:

a) identificacdo do projeto;

b) referencial teérico utilizado;

c) atividades desenvolvidas;

d)
)

e
f) conclusées do Pesquisador Individual/Grupo de Pesquisa.

andlise dos dados;
resultados obtidos;

§ 2° - O Pesquisador Individual/Coordenador do Grupo de Pesquisa se com-
promete a comunicar & Comissdo Permanente de Estudos e Pesquisas — COPEP
eventuais atrasos nas metas definidas na pesquisa, estando ciente das penalidades
previstas no art. 14 da Resolugdo ECG/TCE-RJ n® XXXX/201X.

Cldausula Sexta - Do foro

As partes elegem o foro do Estado do Rio de Janeiro para dirimir qualquer questéo

referente ao presente Termo de Compromisso.
Cléusula Sétima - Das Disposicdes Gerais

O presente Termo de Compromisso é regido também pelas normas previstas na
Resolucdo ECG/TCE-RJ n® XX/201X.
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E assim, por estarem justos e acordados, firmam o presente em 3 (trés) vias de
igual teor e forma para que surta seus efeitos legais e juridicos.

Rio de Janeiro de 201X.

Jonas Lopes de Carvalho Junior
(Presidente do Conselho Superior da ECG/TCE-RJ)

Paula Alexandra Nazareth
(Diretora-Geral da Escola de Contas e Gestao)

Nome do Servidor
(Pesquisador Individual/Coordenador do Grupo de Pesquisa)

Testemunhas:

1)
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PROGRAMA DE PESQUISA ECG/TCE-R]
Edital n° 03/2014

Art. 1° - O Presidente do Conselho Superior da Escola de Contas e Gestéo do Tribunal
de Contas do Estado do Rio de Janeiro — ECG/TCE-RJ, no &mbito do “Programa de
Pesquisa da ECG/TCE-RJ)”, consoante o disposto na Resolugdo ECG/TCE-RJ n° 08,
de 19 de agosto de 2014, faz saber que estdo abertas as inscricbes para selecéo de
Projetos de Pesquisa de acordo com os procedimentos e critérios a seguir discriminados.

DO OBJETIVO

Art. 2° - O presente Edital tem por objetivo selecionar projetos de pesquisa, a
serem financiados, que visem gerar contribuicdes para o aprimoramento da
gestdo publica, bem como dos procedimentos de trabalho do TCE-RJ, conforme

as dreas temdticas prioritdrias indicadas no Anexo | deste Edital.

DO PUBLICO- ALVO
Art. 3° - Poderdo participar do processo de selecdo servidor ou grupo de servidores
do TCE-RJ, com titulag@o minima de especializacdo, respeitadas as modalidades

previstas no art. 8° deste Edital.

Par4grafo Unico — Também poderdo participar pesquisadores externos, com
titulagcGo minima de especializacéo, vinculados a Instituicdes de Ensino e Pesquisa
sediadas no Estado do Rio de Janeiro, desde que integrantes do grupo de pesquisa

mencionado no caput deste artigo.

DAS AREAS DE CONCENTRACAO E TEMAS

Art. 4° - Os Projetos de Pesquisa deverdo versar sobre temas das dreas de
concentragdo previstas no anexo da Resolugdo ECG/TCE-RJ n® 08/2014 e
discriminadas no Anexo | deste Edital.

DO FINANCIAMENTO DE PROJETOS

Art. 5° - Para o financiamento dos projetos de pesquisa, no exercicio de 2015,
foi alocada, no orcamento da Escola de Contas e Gestdo — ECG/TCE-RJ, uma
dotacdo de R$170.000,00 (cento e setenta mil reais) na natureza de despesa
3.3.90.20 - auxilio a pesquisadores.
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§ 1° — O valor méximo de financiamento de cada projeto de pesquisa serd de
20% (vinte por cento) do montante fixado no caput deste artigo.

§ 2° - Deverdo ser destinados 20% (vinte por cento) do valor total do projeto de pesquisa

de que trata o parégrafo anterior para o pagamento do pesquisador-avaliador.

DA APRESENTACAO E ENVIO DE PROJETOS

Art. 6° - Os Projetos de Pesquisa deverdo ser apresentados, nos moldes do Anexo
Il deste Edital - Formuldrio Apresentacdo de Projeto de Pesquisa, em duas vias
impressas e em meio digital, este Gltimo enviado ao e-mail: pesquisas_ecg@

tce.rj.gov.br

Art. 7° - As vias impressas dos Projetos de Pesquisa deverdo ser entregues, até as
17h do dia 31/10/2014, & Escola de Contas e Gestéo — ECG/TCE-RJ, situada
na Avenida Jansen de Melo n° 3, Centro, Niteréi - RJ, CEP: 24.030-220, ou

enviadas ao aludido endereco, por SEDEX, respeitada a mesma data-limite.

8 1° - No ato de apresentacdo do projeto de pesquisa, deverdo ser anexadas
cédpias dos seguintes documentos:

a) ldentidade;

b) CPF;

c) Comprovante de vinculo institucional, no caso de pesquisador externo;

d) Comprovante de titularidade académica;

)
e) Comprovagdo de trabalhos académicos publicados, podendo ser feita mediante:

1) cépia do sumdrio, se incluir o nome do artigo e do(s) autor(es);

2) cépia do artigo, extraido diretamente da publicacéo;

3) endereco eletronico do artigo na publicacdo, caso esteja disponivel na
internet; e/ou

4) referéncias bibliogrdaficas do artigo publicado.

8§ 2° — Para cumprimento da data prevista no caput, serd considerada a data
de postagem do material.

§ 3° — Os projetos que ndo observarem a data prevista no caput ou cuja

documentagéo esteja incompleta serdo inabilitados.
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Art. 8° - Serdo aceitos projetos de pesquisa, com prazo mdximo de conclusGo
de 12 (doze) meses, nas seguintes modalidades:

| - pesquisa individual, restrita a servidor efetivo do TCE-RJ;

Il - pesquisa em grupo de, no méximo, 05 (cinco) integrantes, sendo, pelo menos,
01 (um) servidor efetivo do TCE-RJ, que exercerd a fungdo de Coordenador.

Art. 9° - Os pesquisadores deverdo ter formag@o minima de Pés—-Graduacao
Lato Sensu e conhecimento compativel com o escopo do estudo proposto, de

forma a assegurar os resultados pretendidos.

DA SELECAO E ANALISE DOS PROJETOS
Art. 10 - A selecdo dos Projetos de Pesquisa a serem financiados desenvolver-
se-4 em trés etapas:

| — Habilitagéo prévia - Consiste na averiguacéo, pela Comisséo Permanente de
Estudos e Pesquisas - COPEP, dos documentos constantes no § 1° do artigo 7°, bem
como do correto preenchimento do formuldrio constante do Anexo Il deste Edital.

Il — Anélise e seleco — Apds a averiguacdo documental e do contetdo do
projeto, a COPEP agrupard os mesmos por dreas temdticas e verificard sua
possibilidade de aprovacéo, selecionando-os, conforme os critérios previstos

no artigo 11 do presente Edital.

lIl — Aprovacéo pelo Presidente do Conselho Superior da ECG/TCE-RJ - A
Direcéo-Geral da ECG/TCE-RJ encaminhard a relacdo dos projetos selecionados
pela COPEP e ratificados pela Coordenadoria de Estudos e Pesquisas — COE
da ECG/TCE-RJ ao Presidente do Conselho Superior da ECG/TCE-RJ para
autorizacdo da despesa relativa ao financiamento dos mesmos e celebracdo do
Termo de Compromisso entre o Grupo de Pesquisa ou Pesquisador Individual e
as partes retromencionadas.

DOS CRITERIOS DE JULGAMENTO
Art. 11 - A aprovacéo e selecdo dos projetos pela COPEP sob a orientacéo e

supervisdo da COE da ECG/TCE-RJ, seréo feitas com base nos critérios a seguir
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discriminados. A nota final de cada projeto serd apurada pela média ponderada
das notas atribuidas a cada critério.

CRITERIOS Nota Peso
PERTINENCIA DO TEMA ESCOLHIDO EM RELACAO AS AREAS DE

CONCENTRACAO CONSTANTES DO ANEXO | 0al0d 3
RELEVANCIA DO PROJETO PARA A ADMINISTRACAO PUBLICA 0a10 3
OPORTUNIDADE 0a10 2
EXEQUIBILIDADE 0a10 2

ALINHAMENTO AO PLANEJAMENTO ESTRATEGICO DO TRIBUNAL 0al0 1

QUALIFICACAO ACADEMICA DO GRUPO DE PESQUISA
(pontuag@o por membro do grupo, considerando apenas a fitulagdo méxima)

Doutorado 0al0 3
Mestrado 0al0 2
Especializacdo 0al0 1

ADEQUACAO DA QUALIFICACAO PROFISSIONAL DO GRUPO
AO ESCOPO DA PESQUISA (qualificag@o técnica do grupo — andlise
curricular quanto a conhecimento técnico e experiéncia anterior 0al0 2
comprovada relativos ao tema proposto) com experiéncia — 10, pouca
experiéncia - 5 e sem experiéncia - 0

DOS CRITERIOS DE DESEMPATE
Art. 12 - Em caso de empate, serd dada preferéncia, na ordem que se segue,

ao projeto de pesquisa que apresentar maior:

| - titulacdo dos integrantes do Grupo de Pesquisa;

Il - ntmero de artigos publicados sobre o fema da pesquisa pelos integrantes do grupo;
Il - atuacdo dos integrantes do grupo na drea da pesquisa;

IV - aplicabilidade dos produtos resultantes da pesquisa.

DA PUBLICACAO DO RESULTADO FINAL DA SELECAO

Art. 13 - A relagdo dos projetos de pesquisa a serem financiados pela Escola de
Contas e Gestdo - ECG/TCE-RJ serd publicada no Didrio Oficial do Estado do
Rio de Janeiro e disponibilizada no endereco eletrénico www.ecg.tce.rj.gov.br.

DA AVALIACAO E ACOMPANHAMENTO DOS PROJETOS
Art. 14 — Para cada projeto selecionado, a COPEP indicard um servidor do TCE-
RJ, com titulacdo minima de Mestre, que tenha conhecimento da temdtica da
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pesquisa, para se vincular ao Grupo de Pesquisa, na condic@o de pesquisador-
avaliador, com a responsabilidade de acompanhar a sua execucéo, limitado o

acompanhamento a, no méximo, 03 (trés) projetos simultaneamente.

§1° - Caso inexista servidor do TCE-RJ com conhecimento suficiente para o
acompanhamento do projeto de pesquisa, a COPEP poderd indicar e submeter
& aprovagdo da Direcdo-Geral da ECG/TCE-RJ a contratagéo de profissional,
oriundo de instituicdes de ensino e pesquisa, com notéria especializacdo no
tema objeto da pesquisa selecionada, visando auxiliar a prépria COPEP e/ou o

pesquisador-avaliador na tarefa supracitada.

§ 2° - O Grupo de Pesquisa e o Pesquisador Individual deverdo elaborar relatério
parcial e relatério final, conforme modelos estabelecidos nos Anexos lll e IV, com
a participacéo do pesquisador-avaliador, remetendo-os & COPEP

Art. 15 - Adata de entrega dos relatérios parcial e final constard do cronograma

de execugdo do projeto apresentado, respeitada a seguinte periodicidade:

| - relatério parcial - até 40% (quarenta por cento) do prazo estipulado para a
pesquisa;
Il - relatério final — até 100% (cem por cento) do prazo estipulado para a pesquisa.

Pardgrafo Unico - O relatério final poderd ser entregue em até 30 (trinta) dias,

a contar da data-limite para conclusdo dos trabalhos.

Art. 16 — Caso o pesquisador-avaliador verifique, apds a entrega dos relatérios
prevista no artigo anterior, a inadequacdo da pesquisa com o que foi discriminado
na proposta apresentada, comunicard ao Grupo de Pesquisa ou ao Pesquisador
Individual a necessidade de serem feitos ajustes, concedendo-lhes para tal prazo
de 30 (trinta) dias Uteis.

Art. 17 — Ao final da pesquisa o pesquisador-avaliador enviard parecer conclusivo
quanto aos resultados alcancados & COPEP

Art. 18 - A COPEP realizard a avaliagdo da pesquisa, com base no relatério

final dos pesquisadores e no parecer conclusivo elaborado pelo pesquisador-
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avaliador, submetendo-os & Coordenadoria de Estudos e Pesquisas — COE da
ECG/TCE-RJ, para ratificagéo e posterior envio & Direcdo-Geral da Escola de
Contas e Gestdo do TCE-RJ.

Art. 19 — A Diregéo-Geral da Escola de Contas — ECG/TCE-RJ encaminhard o
material recebido, de acordo com o artigo anterior, ao Conselho Superior da
ECG/TCE-RJ para a homologagédo do resultado final das pesquisas.

Art. 20 — Caso haja descumprimento dos prazos mencionados nos arts. 15 e 16
deste Edital, sem a apresentacdo de justificativa, a COPEP emitird nofificacéo,

estabelecendo um prazo néo superior a 30 (trinta) dias, para seu cumprimento.

81° - Havendo justificativa aceita pela COPEP, caberd a esta, mediante decisdo
fundamentada, o estabelecimento de novos prazos para o cumprimento da
obrigacdo faltante, levando-se em consideragdo as peculiaridades do caso.

§2° - A ndo observancia do prazo previsto na nofificagéo de que trata o caput
deste artigo resultard na desconstituicdo do grupo ou do pesquisador individual
e impossibilidade de participagdo de nova selecdo, pelo periodo de 02 (dois)
anos, contados da data prevista para o término da pesquisa, bem como o
ressarcimento dos valores eventualmente recebidos.

8§3° - As sancdes de que trata o paragrafo anterior serdo aplicadas pela Direcéo-
Geral da ECG/TCE/RJ, com base em recomendacédo formulada pela COPEP e
encaminhada pela COE da ECG/TCE-RJ, cabendo pedido de reconsideracéo
desta decisdo, no prazo de 15 (quinze) dias.

84° - Da decis@o do pedido de reconsideracdo, caberd recurso ao Presidente do
Conselho Superior da ECG/TCE-RJ, no prazo de 10 (dez) dias.

85° - Os prazos mencionados nos pardgrafos anteriores comegardo a contar a
partir da ciéncia do coordenador do grupo ou do pesquisador individual.

DO PAGAMENTO DOS PESQUISADORES
Art. 21 — Cada integrante do Grupo de Pesquisa ou o Pesquisador Individual

receberd seu pagamento de acordo com o percentual de participacdo previamente
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indicado no projeto, quando da apresentagdo e aprovacdo, conforme disposto
nos artigos 14, §2° e 15 deste Edital:

| - do relatério parcial, no percentual méximo de 40% (quarenta por cento) do valor; e

II - do relatério final, o valor restante.

DA REALIZACAO DOS TRABALHOS

Art. 22 - No caso de algum membro da equipe de um projeto ser colocado a
disposicéo de outro 6rgdo da administracdo publica, ser devolvido ao érgéo de
origem (no caso de servidores & disposicdo), ser exonerado do cargo comissionado
(no caso de pessoas sem outro vinculo ao TCE-RJ), ou sair da equipe, por qualquer
razéo, durante o perfodo de execucdo do projeto, caberd ao Coordenador do

Grupo de Pesquisa aprovar a substituicdo deste infegrante por outro pesquisador,
observando as exigéncias da Resolucdo ECG/TCE-RJ n® 08/2014.

Art. 23 - Os trabalhos poderdo ser realizados em conjunto com outras equipes
internas ou de outras instituicdes que estejom desenvolvendo estudos correlatos,

mediante os devidos instrumentos de parceria, quando for o caso.

DO CRONOGRAMA
Art. 24 — As etapas a serem cumpridas durante a aprovacdo e selecdo dos

projetos de pesquisa obedecerdo ao seguinte cronograma:

Perfodo Atividade prevista
18.09.2014 Publicag@o do Edital

Encaminhamento das propostas de projetos de
pesquisa

De 19.09.2014 0 31.10.2074

Verificag@o, andlise e selecdo dos projetos de

De 01.11.2014 a 01.12.2014 pesquisa pela COPEP

Encaminhar os projetos selecionados & Direcdo da
De 02.12.2014 a 05.12.2014 | ECG para autorizacéo pelo Presidente do Conselho
Superior da ECG

Autorizac@o para execucdo dos projetos de pesquisa
pelo Presidente do Conselho Superior da ECG/TCE-R/

De 15.12.2014 a 19.12.2014 | Publicacdo do resultado em Didrio Oficial
A partir de 05.01.2015 Inicio das atividades de pesquisa

De 06.12.14 a 11.12.2014
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DAS DISPOSICOES FINAIS

Art. 25 - As publicacées advindas do desenvolvimento e resultado das pesquisas
financiadas nos termos deste Edital deverdo fazer, obrigatoriamente, referéncia
aos nomes da Escola de Contas e Gestdo e do Tribunal de Contas do Estado

do Rio de Janeiro — ECG/TCE-RI.

Art. 26 — Quaisquer dividas em relagdo ao presente Edital serdo dirimidas
pela COE, por intermédio de consulta dirigida, exclusivamente, para o e-mail
pesquisas_ecg@tce.rj.gov.br.

Art. 27 — Aplica-se subsidiariamente o disposto na Resolugdo ECG/TCE-RJ n°.
08/2014.

Art. 28 - Os casos n&o previstos neste Edital e omissos na Resolucdo ECG/
TCE-RJ n°. 08/2014 serdo resolvidos pelo Presidente do Conselho Superior da
ECG/TCE-RI.

Rio de Janeiro, 15 de setembro de 2014.
JONAS LOPES DE CARVALHO JUNIOR

Presidente do Conselho Superior da
Escola de Contas e Gestdo — ECG/TCE-RJ

PESQUISA
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ANEXO 1

Para fins do presente Edital, os projetos de pesquisa deverdo contemplar pelo

menos uma das seguintes dreas de concentragdo e temas:

Area de Concentracéo — Financas Publicas
Temas — Administracéo Tributéria;
Contabilidade Publica;
Economia do Setor Publico;
Lei de Responsabilidade Fiscal;

Orcamento Publico.

Area de Concentracdo — Gestdo Publica
Temas — Direito Piblico;
Elaborag@o e Andlise de Politicas Piblicas;
Gestdo Estratégica;
Gestdo de Pessoal;
Gestdo de Projetos Publicos;
Gestdo de Tl;
O Papel das Instituicdes Publicas.

Area de Concentracdo — Desenvolvimento Urbano e Infraestrutura
Temas — Planejamento Urbano;

Saneamento Bésico;

Transportes e Mobilidade Urbana.

hl 201
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ANEXO I
APRESENTACAO DO PROJETO DE PESQUISA
1. AREA DE CONCENTRACAO (Conforme anexo | da Resolucéio 08/2014 da ECG)

2. TEMA (Conforme anexo | da Resolucdo 08/2014 da ECG)

3. TITULO DO PROJETO (deve ser claro e conciso, além de refletir e sintetizar
os aspectos essenciais do problema a ser contemplado na pesquisa)

4 INTEGRANTES DO GRUPO DE PESQUISA
4.1 Coordenador

Nome completo:

Matricula: Lotacdo:

Titulagdo: () Especializagdo ( ) Mestrado () Doutorado
End.:

Tel.: e-mail:

4.2. Integrantes do Grupo de Pesquisa

4.2.1. Nome completo:

Orgéo de origem:

Matricula: Lotacdo:

Titulacdo ( ) Especializacéo ( ) Mestrado ( ) Doutorado
End.:

Tel.: e-mail:

4.2.2. Nome completo:

Orgdo de origem:

Matricula: Lotag@o:

Titulaggo () Especializagéo ( ) Mestrado ( ) Doutorado
End.:

Tel.: e-mail:

PESQUISA
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4.2.3. Nome completo:

Orgéo de origem:

Matricula: Lotacdo:

Titulaggo () Especializago ( ) Mestrado ( ) Doutorado
End.:

Tel.: e-mail:

4.2.4. Nome completo:

Orgéo de origem:

Matricula: Lotagéo:

Titulaggo () Especializago ( ) Mestrado ( ) Doutorado
End.:

Tel.: e-mail:

DOCUMENTACAO NECESSARIA DE CADA INTEGRANTE:

- Coépias de: Identidade; CPF; comprovante de vinculo institucional (para
pesquisador externo); comprovagao de titularidade académica.

- Comprovacdo de trabalhos académicos publicados, podendo ser feita mediante:
a) cépia do sumdrio, se incluir o nome do artigo e do(s) autor(es);

b) cépia do artigo, extraido diretamente da publicacéo;

c) endereco elefrénico do artigo na publicagdo, caso esteja disponivel na internet;
e/ou

d) referéncias bibliogréficas do artigo publicado.
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PROPOSTA DO PROJETO

RESUMO DO PROJETO (Deverd conter, em média, 500 palavras e situar
o problema que serd trabalhado, objetivos almejados e os resultados
esperados).

TITULO DO PROJETO (Deverd ser claro e conciso, além de refletir e sintetizar
os aspectos essenciais do problema a ser contemplado na pesquisa).

PROBLEMA A SER ABORDADO (Deverd focalizar o que vai ser investigado

dentro do tema da pesquisa).

JUSTIFICATIVA (Apresentar sintese do referencial teérico, com referéncias
bibliograficas atualizadas, motivacdo para pesquisar o problema a ser
estudado e a relevancia, para o Tribunal, dos objetivos do projeto).

OBJETIVO GERAL (Deverd esclarecer o que se pretende alcancar com a
execucdo da pesquisa).

PESQUISA
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OBJETIVOS ESPECIFICOS (Detalhar as efapas necessdrias para atingimento

do objetivo geral).

METAS A SEREM ALCANCADAS (Quantificar os objetivos especificos a serem

alcancados).

METAS A SEREM ALCANCADAS (Quantificar os obijetivos especificos a serem

alcancados).

CRONOGRAMA DE TRABALHO (Diferentes etapas que compordo o projeto
de pesquisas, distribuidas ao longo do tempo, desde o seu planejamento
até a elaboragdo do relatério final, com discriminagéo das etapas, perfodos

e horas de pesquisa).

ETAPAS

PERIODOS

HORAS E PESQUISA
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ORCAMENTO DA PESQUISA* (Especificar o valor que seré devido a cada
integrante do grupo de acordo com as tarefas desempenhadas, incluindo-

se o valor a ser pago ao pesquisador-avaliador nos moldes do §2° do art.
5° deste Edital)

*Néo serdo financiados outros itens referentes a material de consumo, servigos
e material permanente.

RESULTADOS ESPERADOS (Especificar os resultados parciais e finais a serem

obtidos durante o perfodo de execucéo do projeto).

REFERENCIAS (Relacionar, segundo a Norma ABNT NBR 15287/2011, a

literatura efetivamente citada na escrita do projeto).

, de de 2014

Coordenador do Grupo

PESQUISA
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ANEXO [II
MODELO DE RELATORIO PARCIAL
(40% do prazo previsto no cronograma)

Identificacéo do Projeto

Marco Teérico utilizado até o momento

Atividades Desenvolvidas

Andlise de Dados

Resultados parciais obtidos

Atualizagdo de Cronograma - Justificativa

Rio de Janeiro,

Assinatura do Coordenador

=
&
=)
Z
2
£
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ANEXO IV
MODELO DE RELATORIO FINAL

Identificacéo do Projeto

Referencial Teérico Utilizado

Atividades Desenvolvidas

Andlise de Dados

Resultados Obtidos

Conclusédes do Grupo

Plano de Implementacéo

PESQUISA
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INTEGRANTES DA
COPEP - 2015/2016
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INTEGRANTES DA COPEP - BIENIO 2015/2016

* CLAUDIO MARTINELLI MURTA

* ELAINE FARIA DE MELO

* JEaAN MarcEeL DE FARIA Novo

¢ JORGE HENRIQUE MUNIZ CONCEICAO

* MARCELLO LEONI LOPES DE ARRUFAT TORRES
* MARIA BERNADETTE DAYRELL DE MIRANDA
* Pauta ALExanDRA C. P NAZARETH

* Pauto CEesArR BEssa NEves

* ReNATA DE OLIVEIRA RazUK

* Rosa MARIA CHAISE

* SERGIO LINO DA Sitva CARVALHO

e SERGIO PAULO VIEIRA VILLACA
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Anexo IV
Apresentacao do artigo I

LEVANTAMENTO DA
PERCEPCAO DOS
JURISDICIONADOS ACERCA
DA ESTRATEGIA DE
CONTROLE DA GOVERNANCA
DE TI ADOTADA PELO TCE-R]

Alberto de Fontes Tavares Neto
Analista de Controle Externo do TCE-RJ;
Mestre em Engenharia de Sistemas pela Coppe/UFR].

Carlos Eduardo Henriques Feio de Lemos
Técnico de Controle Externo do TCE-R]J;
Mestre em Administracao Pablica pela Eebape/FGV.

Gustavo Bastos Monteiro
Analista de Controle Externo do TCE-RJ;
Mestre em Administracdo Piblica pela Ebape/FGV.

Wellington Souza Amaral
Analista de Controle Externo do TCE-RJ;
Especialista em Gestao de Projetos pela Ucam.
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IM LA DE CONTAS
AN) E GESTAO DO TCER)

A atuagao do TCE-RJ
na indugdo da Governanca de TI
pela perspectiva do

Agenda jurisdicionado

- Contextualizagao

- Objetivo / Etapas

- Metodologia / Conceitos
- Trabalhos relacionados
- Pesquisa

- Resultados

- Conclusdes

I.V OIA DE CONTAS
AN £ GESTAO DO TCER)

Agenda

- Contextualizagao
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C( ( jl ESCOIA DE CONTAS
AR £ GESTAO DO TCERI

Contextualizagao

Linhas de atuagéao: Governanga de Tl - Programas Sociais
Audit. de Dados - Constraltaggei Tl .
" . eplag, Proderj, -ampos
Audit. de Sistemas R Bilhetz l]gnico ' ”
Estado Contratagdes de TI - Folhas de pagto (E/M)
Seg. Informagéo - IGovTI (E/IM)

Mun iCipiOS - ITai Municipios

Gox_/erno Eletronico - Folhas de pagto (E/M)
Treinamentos ()

ESCOIA DE CONTAS
AR GESTAO DO TCERI
Objetivo: Avaliar a atuagao no nucleo de Tl do Controle Externo enquanto
indutor da Governanga de Tl, sob a perspectiva do jurisdicionado

Questionario 91 Prefeituras
municipais do ERJ

Aplicabilidade imediata:
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—

l-.\i OLA DE CONTAS
AN E GESTAO DO TCER)

Agenda

PROGRAMA DE PESQUISA

- Objetivo / Etapas

l.\H)I.\ DE CONTAS
L AN E GESTAO DO TCER)
Objetivo Geral

Levantar a percepgao dos jurisdicionados em
relagdo a atuagcao do Nucleo de Tl enquanto
indutor da Governancga de Tl

ETAPA
ET1) Introdugdo

OBJETIVOS ESPECIFICOS ENDERECADOS

ET2) Fundamentagdo Tedrica

OE1) Definir Governanga Corporativa;

OE2) Definir Governanga de Tl;

ET3) Estado da Arte

OE3) Pesquisar na literatura os principais conceitos e trabalhos realizados pelo
TCE-RJ e por outras cortes de contas no controle da governanca de Tl;

ET4) Planejamento da
Pesquisa

OE4) Estabelecer e segmentar amostras representativas de jurisdicionados na esfera
municipal, de acordo com critérios a serem definidos;

OES5) Elaborar os instrumentos de coleta de dados;

ETS5) Execugdo da Pesquisa

OE®) Realizar o levantamento dos dados segundo a metodologia proposta;

ET6) Andlise dos Resultados

OE7) Analisar os Itad j -0S COM 0S.

217



PROGRAMA DE PESQUISA ANEXO AO ARTIGO 1

@ ESCOLA DE CONTAS
l GESTAO DO TCER)

Agenda

- Metodologia / Conceitos

@ ESCOLA DE CONTAS
l GESTAO DO TCER)

Metodologia de Pesquisa

Quanto Bibliografica

aos meios

Vergara
(2006)

Documental

Classificagdo
da Pesquisa

Descritiva

Quanto
aos fins

Explicativa

Aplicada

“A  pesquisa aplicada ¢ fundamentalmente motivada pela
necessidade de resolver problemas concretos, mais imediatos, ou
ndo. Tem, portanto, finalidade pratica, ao contrario da pesquisa pura,
motivada basicamente pela curiosidade intelectual do pesquisador e
situada, sobretudo no nivel da especulagdo.” (Vergara, 2006)

PESQUISA
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A SCOLA DE CONTAS
l GESTAO DO TCER)

Sistema de Governanga Corporativa

“Sistema pelo qual as organizagbes séo
dirigidas, monitoradas e incentivadas,
envolvendo os relacionamentos entre
proprietarios, Conselho de Administragéo,
Diretoria e 6rgéos de controle”

(IBGC, 2009)

WA ISCOLA DE CONTAS
1 GESTAO DO TCER)

Principios basicos de Governanga Corporativa (IBGC)

» Transparéncia: Disponibilizagdo de informacdes para as
partes interessadas.

* Equidade: Tratamento justo de todos os sécios e demais
partes interessadas.

* Prestagdo de Contas: os agentes de governanga tém a
obrigagdo de prestar contas de sua atuagdo, assumindo
integralmente as consequéncias de seus atos e omissoes.

* Responsabilidade Corporativa: os agentes de governanga
devem zelar pela sustentabilidade das organizagoes,
visando a sua longevidade.
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(‘ ESCOLA DE CONTAS
L E GESTAO DO TCER)

(

Governanga Corporativa

“Sistema pelo qual as organizagdes sao dirigidas e controladas” (ABNT, 2009)
“Sistema pelo qual as organizagdes sao dirigidas, monitoradas e incentivadas,
envolvendo os relacionamentos entre proprietarios, Conselho de Administragdo,
Diretoria e 6rgéos de controle” (IBGC, 2009)

Governanga de Tl \

“Sistema pelo qual o uso atual e futuro da T é dirigido e controlado” (ABNT, 2009)
“Responsabilidade dos executivos e da alta diregao, consistindo em aspectos de
lideranga, estrutura organizacional e processos que garantam que a area de Tl
suporte e aprimore os objetivos e as estratégias da organizagdo” (ITGI, 2007)

Gestéo de Tl

“Estabelece, executa e monitora as atividades em alinhamento com o
direcionamento provido pela Governanga de Tl para atingir os objetivos da
organizagéo” (COBIT 5)

AN ESCOLA DE CONT
E CESTAO DO TCER
Relagao entre Governanga e Gestao de Tl

GOVERNANCA GESTAO

s
Monitors

=
3
o
4
B
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A ESCOLA DE CONTAS
E(;E\TA()D()R'E.M

Relagao entre Governancga e Gestao de Tl

1
Nrcwatase &) Wegen

N
; I.‘,.. ‘

Governanga

- 6

COBIT 5

ESCOLA DE CONTAS
AWAN] | GESTAO DO TCER)
L T = e R—r——

Modelo de Governanga COBIT (Control
Objectives for Information and related

Prové um modelo abrangente
para auxiliar as organizagGes a
atingir os seus objetivos
relacionados a governanga e
gerenciamento da TI.
Aplicavel a auditoria e controle
de processos de Tl.

Proceunes lor Management of Erierpti IT
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= Criagao de Valor por meio da Tl
= = com riscos aceitaveis

Integragdo Gov.Tl — Gov. Corp.

R ESCOIA DE CONTAS
£ GESTAO DO TCERI

COBIT - Alinhamento da Tl ao Negécio
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FERASSRES
COBIT — Modelo de Maturidade

il Repetvet, Processo Gerencado ¢
(ST Ad hoe porém Inhatve Definude Morrivel Otmaade
0 1 4 5

2 3
[ | & ol 4

LEGENDAS PARA 0S SIMBOLOS UTILIZADOS ~ LEGENDA UTILIZADA PARA MEDICAD

0 - Gereaciamento Oe processes ndo aphcade
@ Gotigo sl daionyy 1 - Processcs sk ad hoc o dessrganadon
Midia do mercade 2+ Procassos 58goem um caminho padrio.
‘.. 3 - Processos s documentados ¢ comuncados
TL Meta da erpresa 4 - Processcs 550 monforados & madidos
§ « Boas pratcas xho seguidas @ stomatoadas

(,:( ‘( § ESCOLA DE CONTAS
AR E GESTAO DO TCE-R)

Agenda

- Trabalhos relacionados
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AN SCOLA DE CONTAS
(CCG iRt

Trabalhos relacionados (1)

Levantamento da Governancga Publica - ambito nacional - 2014
Acordo de Cooperacéo Técnica: TCU, Atricon, Inst Rui Barbosa, demais TCs.

7770 respondentes (63% da amostra selecionada):
380 organizagdes Adm Publ Federal,
893 organizag¢des estaduais,
6497 organizagbes municipais.

Dados coletados por meio de questionarios de auto-avaliagdo.

“O perfil de governanga publica obtido neste levantamento sugere significativas
deficiéncias na administracdo publica. Grande parte dos respondentes
apresentaram baixa capacidade em quase todas as prdticas do modelo de
avaliagéo utilizado neste trabalho. Tais limitagbes podem estar aumentando a
exposicdo dessas organizagdes a riscos relevantes, e reduzindo a capacidade
de alcance de resultados.”

|.\(.1 MA DE CONTAS
AN £ GESTAO DO TCE-R)
Trabalhos relacionados (2)

Levantamentos da Governanga de TI:

- TCU 2007, 2010, 2012 e 2014
- TCERJ 2012 (Estado RJ)
- TCERJ 2013 (Municipios RJ)

iGovTlI
- indice de Governanga em TI
- Representa a capacidade em governar a Tl
- Criado pela SEFTI/TCU em 2010, baseado no COBIT e no GesPublica(*)
- Questionario de auto-avaliagao

iGovTl no TCE/RJ:

Dimensdes: Lideranga; Estagios:
Estratégia e Planos; 0,40 a 0,59 Intermediario
Pessoas;
Processos

(*) GesPublica: programa federal estabelecido pelo Decreto n° 5.378/2005, Ministério do Planej
exceléncia em gestdo publica fixa parametros e critérios para avaliagéo e melhoria da qualidade da gestéo publica.

0. O modelo de

PESQUISA
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s-.su)m DE CONTAS
AR ] £ GESTAO DO TCERS

Trabalhos relacionados (2)

Levantamento da Governancga de Tl na Admin. Publica Federal (TCU, 2014)

373 organizagdes:
39% nivel baixo

Levantamento da Governanga de Tl na Esfera Estadual (TCERJ, 2012)

10 organizagdes:
6 nivel intermediario

Levantamento da Governanca de Tl na Esfera Municipal (TCERJ, 2013)
85 prefeituras respondentes:

10 nivel intermediario Publico alvo

da pesquisa

r‘.s(nc,\ DE CONTAS

AR £ GESTAO DO TCERS
Trabalhos relacionados (3)
indice de Efetividade da Gestao Municipal

-
_iegm
I jegm

TCESC

T T o

AR L CODFERSCAD TRENICA B OFERACHINAL 5 i,
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C( ( M ESCOIA DE CONTAS
AN 1 GESTAO DO TCER)

Agenda

- Pesquisa

JOIA DE CONTAS
AN 1 GESTAO DO TCER)
Elaboragao do Survey

1) Identificar os 3) Planejar a 5) Teste Piloto 7) Analisar e reportar
objetivos da pesquisa amostragem do questionario os resultados

2) Caracterizar o 4) Projetar o 6) Distribuir o
publico alvo questionario questionario

Processo para elaboragéo do Survey (Kasunic, 2005)

Question Question

Question Question Question

Metric Metric Metric Metric Metric Metric

Abordagem GQM - Goal, Question, Metric (Basili,Caldiera e Rombach, 1994)
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C( AN ESCOLA DE CONTAS
AN E GESTAO DO TCEH)

Avaliar a atuagdo do TCE-RJ enquanto indutor do aperfeicoamento da governanga
de Tl nas administragées municipais do Rio de Janeiro sob o ponto de vista do
jurisdicionado com o propoésito de aperfeigoar a estratégia de controle

Qual o grau de
conhecimento do setor
de Tl do 6rgao acerca dos
trabalhos de fiscalizagdo

do TCE-RJ na area govemanga de Tl
de TI? municipal?

Qual o impacto das Quais os beneficios

linhas de atuagéo do para o jurisdicionado dos
Tribunal sobre a trabalhos em fiscalizagéo

de Tl desenvolvidos pelo,

Plano GQM

C( N ESCOLA DE CONTAS
AN E GESTAO DO TCE-H)
i Araber o suegho oo TCDR) arguarts nouls o apafegoasestc da gaverirga Oe Tl nas
adminstegien mesizpan do R de Jasere sck & pama de wola do esdizarads oo o propdelo de
spactegoar 3 sitraliga da coutris

etrira Tl da quana e |' Farsls 1
5T DAkl 5 gei B8 CORFREITATES B3 RIS 38 1109 GAghs BTl S0 WASNFG 09 Nisstieia o0 1L -
Rl ma drea e T

WL WI1 Fii GuaFlS 1800 0 G4EW d 11 Ghre | Fasci e 1Hie COTeeseen,
Frquirci contenimeni  sobme 1 msURBOCE g0 | M menos b en mes Eare i
sowTinia iewamiaminin dne Dorises S8 IGRSLAriana 00 bka | 8 6 reesss: B 6 17 nases
aoera o maaripans (Procee TOEHJ 79 BET W G 1P e
1B rad
i ek 5 W3l Pl GuaFls 1800 B A4EW d 11 Ghrd | Pesdl i (908 COTRCSEn
[ conteranin  scbee 01 meiaoor g0 | M meecs deen mex Eaie i
coMEnmanlc | levasiymeein o QoveEE o6 T1 00wk | o reses: Eeers 6 17 mases
doapabaice | messcipe Emosses TR FH G W msi 1P e
a8 TCE 4
[ELTH HFS O asier de 11 § miomeans § Sipern doi | GEmpe. Al vessd March

= [ P b e re————

g wwrisdy de | boBgEy evresodss ¢ wizceet dé ssidnase

o waTee Bmgue 3 | realzadan pala TOR 481 e adber 3 srea da 11
witer e

o L]

% savhezerants
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mm.\ DE CONTAS
AR] | GESTAO DO TCER)

cheiicat o I P & 25 Taww Plcss Ty Va
e e I et L T wid o+ tev i

1 2 3 L] 5 L3 7

[ rer— &) Protar o ) e
[ el L] I

e N S
2) Caracterizar o publico alvo: 91 municipios
3) Planejar a amostragem
4) Projetar questionario
5) Teste Piloto do Questionario
6) Distribuir o questionario

7) Analisar e reportar os resultados

IM(M.\ DE CONTAS
AN] | GESTAO DO TCER)

Publico alvo: 91 municipios
Respondentes: 35 municipios
Taxa de participagao: 38%

* Pesquisa voluntaria, ndo coercitiva, resultados avaliados de forma
andnima, relagao pesquisador — pesquisado, livre manifestagéo.

* Instrumento utilizado: Questionario autoaplicavel padronizado.

+ Contato de sensibilizagado prévio por telefone com o responsavel pelo
controle interno de cada municipio.

¢ E-mail criado para envio dos questionarios e atendimento a duvidas
pesquisa.ecg@gmail.com.

* Envio de 2 e-mails:
» 1°) apresentagdo da pesquisa: Carta assinada pela Escola de
Contas e a versao pdf do questionario;
* 2°) Link para versao on-line do questionario.
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I‘C(_'JIA DE CONTAS
AN £ GESTAD DO TCE-R)
Ameacas a validade da pesquisa:
+ Validade de conclusédo

» Validade de construgao Publico alvo: 91 municipios
« Validade externa Respondentes: 35 municipios

Taxa de participagéo: 38% |:|

30 16 53%

5 R

e L= L [
milhdes RS p respondentes %)
30 13 3%
30 12 40%

Abaixo de 69 il 10 32%

I»XOIJ\_ DE CONTAS
EGESTAO DO TCE-R)
Publico alvo: 91 municipios

Respondentes: 35 municipios
Taxa de participagao: 38%

| Vesomegifio | Nro.municipios | Nro_respondentes | Particibacio (%) |

10 3 30%
16 7 %
2 10 34%
13 3 23%
9 5 56%
14 7 s0%
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i.\(t):J\ DE CONTAS
AN £ GESTAO DO TCER!

Agenda

- Resultados
- Analise das respostas

ESCIOLA DE CONTAS
AR £ GESTAO DO TCERS

Conhecimento do setor de Tl do érgéo acerca dos
trabalhos de fiscalizagdo do TCE-RJ na area de Tl

Ha quanto tempo o setor de Tl teve
conhecimento sobre a auditoria

acerca das agdes fiscalizatorias em

Tldo TCE-RJ
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PROGRAMA DE PESQUISA

jll ESCOIA DE CONTAS
£ GESTAO DO TCER]

Acoes realizadas por fator motivador
|
-
= e e i
R

l ESCOLA DE CONTAS
ESTAO DO TCERI

Municipios que realizaram pelo menos uma agao por estimulo do
Tribunal

Municipias;

Raspondantas (35)
Realizaram acho por estimabe do Tribunal (63%]
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L\L(II.\ DE CONTAS
C AR E GESTAD DO TCER)

Consideragoes:

- Elevado grau de desconhecimento do setor de Tl acerca das acdes
fiscalizatorias do Tribunal (questionario).

- Alta rotatividade na area de Tl no setor publico (acérdéo n°® 1.200/2014, TCU).

- Nivel de governanga incipiente na maioria das prefeituras do ERJ (proc. TCE-
RJ n.° 238.182-1/13).

SYAVE] E5COLA DE CONTAS
u‘.l.\lwru'n‘lv-m

Ciéncia ao setor de Tl
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l LA DE CONTAS
AN E GESTAO DO TCER)

Impacto das linhas de atuagao do Tribunal sob a governanga de Tl municipal.

SYAIA 15COLA DE CONTAS
E GESTAO DO TCER)

Impacto das linhas de atuagao do Tribunal sob a governanga de Tl municipal.

¢ w pemaar ] N 1 !
s TCE-RJ

T —— T
e —— T
duiraria da sosto;sa de cororami de 1 e
dicitir da grrvwrmangs de T N 1. <

mLEpks || GO TH

A 4 sapapitaie
i

lwvint s o

L]

6t 31 1% 2 3% .3 1% 4

Média ponderada do grau de importancia dado as linhas de atuagao do Tribunal
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ESCIXA DE CONTAS
AR £ GESTAO DO TCER)

Impacto das linhas de atuagédo do Tribunal sob a governanga de Tl municipal.

i —
pagsngl
[T
20
LT
.
s |
i
—

e |

[ Fromcgaa de

ire & serrerdre sobee

Frequéncia acumulada das linhas de atuagdo assinaladas como auxiliadoras para a
melhoria de governanga de Tl do municipio

SV ESCOLA DE CONTAS
E GESTAO DO TCER)

Impacto das linhas de atuagao do Tribunal sob a governanga de Tl municipal.

Trainamario'Capaciacho B

Disponibdizacso de Sistemas
Ferramentas Docurmsnios | Padnies B

Aecomendsgio sobve & ssiruluregss do
Conpo Técnico T1

Consuliona em T1 I F]

Agbes que o TCE-RJ poderia realizar para o aprimoramento da governanga de Tl do
municipio (categorizagdo dos comentarios livres).

=
5
2
&
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h\(,l)()\ DE CONTAS

AR Y £ GESTAO DO TCER!

Beneficios para o jurisdicionado dos trabalhos em fiscalizagdo
de Tl desenvolvidos pelo TCE-RJ.

Promover usa maier conmcientizag o ds 5T
SEmETEE0 BOSNE 3 impartinga da T
hentiCar o B0 P1E O NERECED B prOpaT
sitamitival para gerenc-fou
Acafiar & rEanischS na aerug o B iuse
Ehratigian Se pegieion

Favorecer a ietincis s begeisphes vigertn

Comtribasin (it s melonss & sulrstors &6
povernans de T na prefenus.

Combribails s apeviE(0ar o8 provessid de
Irabiali rplicionsacs b beea de T

Conirluir para 3 soonoms e recerie pabliccn

CorTibes Dara Minisizar 3 ool e
Traudes

I 0
I (.09
I
I 0.
I 0l
I,
I !
I,

000 919 00 030 DA 0% s o

Média ponderada do grau de importancia dado aos beneficios resultantes das linhas de atuagéo
do Tribunal

( j ESCOLA DE CONTAS
AN £ GESTAO DO TCERS

Agenda

- Conclusodes
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EGESTAO DO TCER)
Conclusoes:

- Atuagao efetiva do Tribunal:

- 63% dos municipios respondentes realizaram alguma agao
promotora da governanga de Tl por estimulo do Tribunal.

- 22% das acbes de aprimoramento da Tl realizadas tiveram
como principal fator motivador a atuagédo da Corte.

- Resultados: Feedback para ser utilizado na selegéo de futuros
trabalhos do nucleo de auditoria de TI.

I.\«.()I.\ DE CONTAS
AR | GESTAO DO TCER)

Acoes em planejamento/andamento 2016:

e I

« Treinamento para o Jurisdicionado.
« Seminario sobre Governanga de TI.

PESQUISA
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IMUM DE CONTAS
AWAN £ GESTAO DO TCER)

Acdes em planejamento/andamento 2016:

(Estado e Municipios).

« 2°levantamento do indicador
de Transparéncia - iTAl
(Estado e Municipios). Tty i

+  2°levantamento do Indicador j‘
de Governanga de Tl - iGovTI

A ESCOLA DE CONTAS
EGESTAO DO TCER)

Acbdes em planejamento/andamento 2016:

« Instrumentalizagdo da Nota Técnica de Economicidade em Tl

Auditeriade N

S, mengles
n
o
Bacrimmsukon i potos § e Fai o0
oo Tigwimwiens T1 L]

Lorkuions it T) 2
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ESCOLA DE CONTAS
AWAN ] 1 GESTAO DO TCER)
Linhat de atuacio: .,

Estnda
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Anexo V
Apresentacao do artigo II

ANALISE DE DADOS NO
PLANEJAMENTO E NA
EXECUCAO DE AUDITORIAS
GOVERNAMENTAIS

Bruno Mattos Souza de Souza Melo
Analista de Controle Externo do TCE-RJ;
Mestre em Engenharia Elétrica pela Poli-USP.

Marcos Ferreira da Silva
Técnico de Controle Externo do TCE-RJ;
Especialista em Administracao Publica pela FGV-R]J.
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ANEXO AO ARTIGO II PROGRAMA DE PESQUISA

—

Auditoria Governamental e a
Deteccdao de Fraudes usando
a Analise de Dados

Bruno Mattos Souza de Souza Melo
Marcos Ferreira da Silva

y
TCEQ

Roteiro da apresentacao

Apresentagao

Metodologia utilizada

Motivacdo para a pesquisa (contexto)
Resultados alcancados
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TCED

Titulo da pesquisa:

Descoberta de Conhecimento em Bases de
Dados, com base em técnicas de Analise
Preditiva, visando ao auxilio e ao
aprimoramento da atividade de controle
externo desempenhada pelo TCE-R]

y

TCED

Questao de pesquisa:

E possivel a implementac&o de técnicas de
deteccao de fraudes com a utilizagdo de
mineragao de dados nas auditorias realizadas
pelo TCE-RJ?




ANEXO AO ARTIGO II PROGRAMA DE PESQUISA

Objetivo Geral:

Demonstrar a possibilidade da implementagao
de técnicas de mineragao de dados para
detecgdo de fraudes no ambito de auditorias
governamentais.

Areas de conhecimento envolvidas na pesquisa:

e Auditoria Governamental
e Deteccdo de Fraudes
* Mineragdo de Dados (analise de dados/analytics)

|

Como a pesquisa foi desenvolvida

+ Revisdo da literatura;

 Estudos de casos (aplicacdes a bases de
dados reais);
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Auditoria orientada a dados

Abordagem de auditoria pro-ativa centrada na analise de
dados. Implementacdo fundada no trio: negdcio, técnica e
tecnologia.

» Negdcio: técnicos com conhecimento da area de
aplicacdo: auditoria, licitagdes, folha de pagamentos, etc.

» Técnica: técnicos com conhecimento das técnicas de
mineragao de dados

¢ Tecnologia: técnicos com conhecimento de softwares
para implementacao de algoritmos de mineracao de dados
e de bancos de dados

|

Deteccao de Fraudes?

"Deteccdo de fraude é o processo automatizado de
identificacdo de casos de alto risco"

( Veronique Van Vlasselaer et a/. GOTCHA! Network-based Fraud Detection for
Social Security Fraud )

Nao é novidade. Enorme quantidade de artigos e livros. Area
de conhecimento ja bem estabelecida.

Em auditoria: Auditoria Forense, Contabilidade Forense

Livros nacionais ja publicados fazem muito pouco (ou
nenhum) uso de analise de dados...

y

PESQUISA
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Deteccao de Fraudes? (cont.)

FRAUD
Mml

a——
Cw o LA, )

letrénica de Fraudes, adaptado de (TRAVAILLE et al., 2011)

| |
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TCED

Softwares utilizados
¢ R (open source)
e SQLServer (disponivel no TCE-RJ)

Pacotes do R:

o arules, arulesViz (regras de associagdo)

e jgraph, visNetwork (redes sociais)

e foreach, parallel, snow (processamento em paralelo)

e Quanteda, tm (mineragdo de texto)

e dplyr, openxisx, RODBC, sqldf, plyr, stringr, data.table
(importagdo e pré-processamento de dados)

KNIME & rapidmines SQLite

N&o da pra alegar falta de software para implementar analise
de dados

el
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TCED

Dados utilizados

Nesta pesquisa foram utilizados os seguintes conjuntos de dados:
» dados de licitagOes realizadas (jan/11 a ago/15)

¢ dados de contratos celebrados
» dados de itens licitados
¢ dados dos participantes

o dados sobre empresas do ERJ (composicdo acionaria)

CCG
Regras de Associacao

Técnica de mineragao de dados que consiste na
deteccdo de associagdes que ocorrem com
frequéncia entre itens.

Exemplo: (4 primeiras regras)

wppnrt el ideees Life
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TCEQ
Analise de Redes Sociais

As Redes Sociais consistem em estruturas que
representam entidades e relacionamentos entre
estas.

Exemplo:

TCED

Analise de Redes Sociais
(Participacao societaria em comum)

Universo de Empresas com
participagéo societaria em
comum
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— e —

Applet com demonstragao de resultados

PIII-'I-':-"‘:II:-'-"& mochkelarin =m comum
i

. - e

® - .

-
5 =2
- 3
" L
= * &
. Ty & =

& L%

CCGES —
Analise de Redes Sociais
(Indicios de formacao de cartéis)
Utilizamos grafos direcionados para representar a relagéo

entre as empresas participantes das licitagbes, da seguinte
forma:

1. cada empresa é representada por um ng;

2. as empresas que participaram de um mesmo certame
estardo associadas por relagdes do tipo “perdedor-vencedor”.
Tal relagéo é representada por uma aresta que se inicia no n6
representativo da empresa participante perdedora para o né
representativo da licitante vencedora

|

PESQUISA
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Analise de Redes Sociais
(Indicios de formacgao de cartéis)

Clusterizagao por meio da
técnica de Detecgéo de
Comunidades

Analise de Redes Sociais
(Indicios de formacgao de cartéis)

Ranqueamento por meio de PageRank

1. E alcangada por
uma grande ‘
quantidade de links;

2. E alcangada por
paginas relevantes; e

3. Aponta para
péaginas relevantes. Page Rank . .
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Analise de Redes Sociais
(Indicios de formacdo de cartéis)

Ranqueamento por meio de PageRank

1. E alcangada por 1. Sagram-se vencedoras com uma

uma grande frequéncia acima da média,

quantidade de links; configurando uma grande
concentragdo ou monopolio de

2. E alcangada por mercado;

paginas relevantes; e

3. Aponta para
paginas relevantes.

[

CCGES —
Analise de Redes Sociais
(Indicios de formacao de cartéis)

Ranqueamento por meio de PageRank

1. E alcangada por 2. Vencem licitagbes das quais
uma grande também participaram outras
quantidade de links; empresas relevantes (casos de
rodizio de empresas que detém
2. E alcangada por forte fatia de um determinado
paginas relevantes; e mercado e atuam de forma
coordenada, alternando-se como
3. Aponta para vencedoras em licitagoes, sdo
paginas relevantes. casos tipicos em que esta situagao

acontece); e
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CCG S '
Analise de Redes Sociais
(Indicios de formacdo de cartéis)

Ranqueamento por meio de PageRank

1. E alcangada por 3. Costumam participar de certames

uma grande em que licitantes relevantes

quantidade de links; sagram-se vencedoras. Isto ocorre
em situagées em que o papel

2. E alcancada por preponderante desempenhado por

paginas relevantes; e determinada empresa é o de
figurante ou de “coelho” (uma

3. Aponta para empresa atua de forma a elevar os

paginas relevantes. precos do item licitado, sem ter a

real intengdo vencer a licitagao).

| N

Analise de Redes Sociais
(Indicios de formacao de cartéis)

’
-
® o
[ ° il
2 7 o
b PageRank Py
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Dashboard com demonstracéo de resultados

MegICamenios

Dashboard com demonstracéo de resultados

S OIS
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Dashboard com demonstragao de resultados

sunformes

~ ~ 7 P m
: T
A
4 [

Dashboard com demonstragao de resultados

Sundormas
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CCGEA

Dashboard com demonstragao de resultados

\ o Ol
1l .

|

REET
(m ‘
C e

Dashboard com demonstracao de resultados

Ol
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CCGE

Conclusao

A pesquisa evidenciou ser possivel a incorporagdo de
técnicas de mineragado de dados nas auditorias realizadas
pelo TCE-RJ.

Conclusao (cont.)

Situagao atual:
» Técnicos com bom conhecimento do negdcio
» Caréncia de conhecimentos em andlise de dados

» Cultura de controle fortemente baseada em analise
documental
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TCED

Conclusao (cont.)

Sugestoes de melhoria:

» Considerar a capacitagdo em analise de dados como
elemento estrategico;

* Investir em treinamento em métodos quantitativos e
software adequados

Conclusao (cont.)

Sugestoes de melhoria:

» Treinamento em auditoria forense
* Aumento da maturidade analitica do TCE-RJ

» Criagdo de uma comunidade de pratica

258




ANEXO AO ARTIGO II

Conclusao (cont.)
Pesquisas futuras:
» Utilizagéo de técnicas supervisionadas

» Auditorias preditivas

[/ SR —

PROGRAMA DE PESQUISA

TCED
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Anexo VI
Apresentacao do artigo III

ACCOUNTABILITYE
GOVERNANCA PUBLICAS:
UMA ANALISE DOS
PARECERES PREVIOS

DAS CONTAS DE GESTAO
DISTRITAL E ESTADUAIS
PELOS TRIBUNAIS DE
CONTAS NO BRASIL

Gecilda Esteves Silva
Técnica de Controle Externo do TCE-RJ;
Mestre em Administracao Publica pela Ebape/FGV-R].

Fernanda Filgueiras Sauerbronn
Professora adjunta da Faculdade de Administracao da UFR];
Doutora em Administracdo pela Ebape/FGV-R].

Joao Felipe Rammelt Sauerbronn
Professor adjunto da Unigranrio;
Doutor em Administracao pela Ebape/FGV-RJ..



PROGRAMA DE PESQUISA ANEXO AO ARTIGO III

Potencial de Accountability e Governanca

Publica: uma analise dos pareceres prévios
emitidos pelos Tribunais de Contas
Brasileiros.

Projeto de Pesquisa

Gecilda Esteves Silva

Fernanda Filgueiras Sauerbronn
Joao Felipe Ramelt Sauerbronn

Atelié de Pesquisa

UFR!

CONTEXTUALIZACAQ

Controle no Setor Pablico

« Controle como mecanismo interno na estrutura da
organizacao
= Controladorias
= Auditorias Internas

- Controle como_.mecanismo ‘externo a estrutura da
organizacdo:
= Controle social
= Controle institucional

=
5
2
&
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TCED
CCGES

CONTEXTUALIZAGAO

Controle no Setor Pablico
« Controle como mecanismo externo a estrutura da
organizacao
> Congresso Nacional com auxilio do Tribunal de Contas da
Unido: fiscalizagdo contébil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial da Unido e das entidades da
administracao direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplica¢do
das subvengdes e rentincia de receitas.

CONTEXTUALIZACAO

« Parecer prévio sobre as
contas do/a titular do
poder executivo emitido
em sessenta dias a contar
de seu recebimento.
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CCCE
CONTEXTUALIZACAO

« Potencial de Accountability e Governanca

= Uma possivel potencialidade nao explorada pelos
Tribunais de contas em funcao da nao percepg¢ao
pela sociedade destas dimensoes (accountability e
governancga) nos pareceres prévios emitidos
(adaptado de Rocha (2011)

- Evidenciado por (ROCHA, 2011):

» Elementos capazes de subsidiar o julgamento;

» Elementos capazes de subsidiar a melhoria da gestao;
» Elementos capazes de subsidiar o controle social.

CCG IS
JUSTIFICATIVA

» Os Tribunais de Contas devem:

= dar cumprimento ao principio do.“poder-dever”, isto é, a
obrigacdo de utilizar o poder do qual estao investidos para
atingir as finalidades publicas que lhes sao atribuidas
(MEIRELLES, 2007).

- utilizar suas atribui¢des e prerrogativas para informar e
esclarecer todos os atos que envolvam a administracao
publica, de forma a permitir que a sociedade exerca o seu
direito de controlar o governo (ROCHA, 2011).

PESQUISA
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ANEXO AO ARTIGO III
=

PROBLEMA DE PESQUISA
Qual a contribuicdo dos pareceres prévios das contas de
gestao distrital e estaduais emitidos pelos Tribunais de
Contas no Brasil para o accountabllzty e a governanga

publica?”

|
CCGES ¥
FUNDAMENTACAO E7A
« Accountability 2T} 1“\\ BE1
O’Donnell (1998) AL adti s Oy me
: i ""“Y"'Hb-)luhn\

b
accountability vertical - voto
Accountability horizontal — fiscalizagdo mutua dos poderes

Bovens (2006)
monitoramento e controle de governantes
Teixeira (1997); Akatisu & Pinho (2002)

accountatibility publica — existéncia de meios democraticos de

Pinho (2002); Rocha (2011)

accountability - requer a participagdo do cidadao
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FUNDAMENTACAQ

+ Governanga Publica
(IBGC,2010)
= Aliancas, parcerias,
A cooperagao entre governos,
entre mercado e sociedade.

a8 d o
u. e ‘ » = Contribuigdo para o processo
| & i decisério da sociedade

o=, \i ? (reflexo na accountability
B 4 2 vertical)
T - = Pilares:
e, X L - - Transparéncia
- Equidade
+ Prestagdo de Contas
+ Responsabilizagao

TCED
CCGES

PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

» Pareceres

contato com ouvidoria
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m
CCGES -
e( =
ST F

PROCEDIMENTQS METODOLOGICOS
- Resultados da Coleta de Dados

Quadro 1: Pareceres Disponibilizados por Regido

Regidio Ne de Estados Pareceres Disponibilizados . %de )
2011 2012 2013 |Disponibilizagdo
Norte 6 3 2 1 33%
Nordeste 9 5 3 48%
Centro Oeste 4 4 4 4 100%
Sudeste 4 4 4 4 100%
Sul 3 3 3 3 100%
TOTAL 27 19 18 15 64%

TCED

Procedimentos Metodologicos
« Estudo qualitativo
» Técnica — Anélise de contetido (BARDIN, 2006)
- Categorizagao:
= Dimensoes formais e substantivas de
accountability propostas Rocha (2011)
> Algumas dimensoes de governanga propostas pelo
TCU (2014)
= Dimensoes para analise das principais fungoes de
governo.




PROGRAMA DE PESQUISA ANEXO AO ARTIGO III

Procedimentos Metodologicos
Quadro 2: Dimensdes Formais de Accountability (ROCHA, 2011)

Dimensdes de | Componentes Indicadores Definigao dos Indicadores
Accountability (Temas) (Conceitos-chave) (unidades de significagao

Atendimento a determinagao legal de “ser publico”;
de estar a disposigao do publico;

Disponibilidade

IRualtetiizsd Divulgagao Publicagdo dos pareceres prévios em midia de
amplo acesso e/ou circulagao;
Ampla Defesa Oportunidade dada ao governador de apresentar

explicagdes e justificativas antes das emissao da

0 - decisdo pelo Tribunal, mediante o conhecimento

Dimenséao L q ol

" - de interior teor do relatdrio e parecer prévio;

Formal de Justificagéo L . . ro— ———

- Contraditério Registro e analise das explicagdes e justificativas

Accountability

apresentadas pelo governador, bem como da
contra-argumentagéo e das conclusdes apontadas
pelo Tribunal;

Sangédo Decisao Ato declaratério formal prolatado pelo Plenario do
Tribunal, vinculado ao relatério e parecer prévio,
propondo a aprovagdo ou rejeicdo das contas
anuais.

TCED

Procedimentos Metodotogrcos

Quadro 3: Dimensdes Substantivas de Accountability (ROCHA, 2011)

do do i das normas, regulamentos e procedimentos

~ administrativos na prtica dos atos de gestio e das agoes de governo;
Conformagio : - -
Legalidade ificagao do i das des legais na prética dos atos de
gestao e das agoes de governo;
Eficiéncia liagéo da relagdo custo-beneficio na pritica dos atos de gestdo e das

acdes de governo;

Eficicia Anilise/avaliagio da consecucio de objetivos e metas na pritica dos atos de
gestao e das acdes de governo;

iacdo dos efeitos e impactos advindos da pritica dos atos de gestdo e

Desempenho

g das agdes de governo;
Dimensio — = : : - — PR
, Atuacdo Etica  Imputacdo Divulgacio e das  sangoes a0s
Substantiva de N . n A
prom—— administradores, advindas do conjunto de procedimentos de fiscalizagio
= realizados no estado ou no distrito federal
icipaca alis liagao das cij a e da icipagao da populagao
os na distribuigio e destinagio dos recursos piblicos, quando da realizacio de
principios iéncias piiblicas, ete., em as inacoes legais;
democraticos
liagio sobre a vi G0 entre a execugio orcamentria e os
do objetivos e metas constantes do PPA aprovado para o estado ou Distrito Federal;
Tr i 4li liago sobre a vi 0 entre a execugao ia e as fungdes
de governo afetas ao estado ou ao Distrito Federal, conforme planejado no
orcamento aprovado.
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CCGES

Procedimentos Metodologtcos

Quadro 4: Dimensdes de Governanca Publica (TCU, 2014)
(Temas) (Conceitos-chave) (unidades de significacio)
C icacd Estabel e divulgar canais de comunica¢do com
as diferentes partes interessadas e assegurar sua

efetividade, consideradas as caracteristicas e
possibilidades de acesso de cada publico-alvo.

Estratégia
Participa¢io da Promover a participagdo social, com envolvimento
. _ Sociedade dos usuarios, da sociedade e das demais partes
Dlm:lnsoes interessadas na governanca da organizagdo.
Gov er: anca Transparéncia Dar transparéncia da organizagio as partes
Piéblica interessadas, admitindo-se o sigilo, como excecéo,
nos termos da lei.
Prestacao de Contas Prestar contas da impl 40 e dos resultads
Accountability dos sisteme'xs de~gov?rnan§a ede gestﬁo,'de,a'cordo
com a legislagio vigente e com o principio de
accountability.
Responsabilizagio Garantir que sejam apurados, de oficio, indicios de

irregularidades, promovendo a responsabilizacao
em caso de comprovagio.

Procedimentos Metodeiogtcos

Quadro 5: Fungao de Governo (autores, 2015)
lnd cadores iciio dos Indicadores
(Temas) ceitos-chave s de signifi
Presta(;ao de Contas 1. Montante e fonte dos recursos
aplicados no periodo
2. Auditorias realizadas ou em fase de
execucio no periodo
3. Oferta e producio de servicos

Funcio de plblicos
¢ P 4. Metas e indicadores do Plano
e LU Transparéncia Plurianual:

5. Transferéncias dos recursos aos
Fundos, se houver;
6. Aplicacdo dos recursos vinculados,

se houver.
Participacao da 1 Avaliacdo do Conselho de Politica
Sociedade Setorial, se houver.
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TCED

Procedimentos Metodolagicos

» Tratamento dos Dados

Quadro 6: Escala de Potencialidade dos Pareceres Prévios

Realizagdo do Potencial de
Accountability e Governanca
Piiblica

% de Indicadores presentes
inos Pareceres Prévios
De 73% a 100%

/Quantidade de quesitos presentes
nos Pareceres Prévios
19 a 26 quesitos

|

De 50% a 72,9% 113 a 18 quesitos parcialmente

De 27% a 49,9% 7 a 12 quesitos raramente o seu potencial
De 0 a 26,9% (0 a 6 quesitos

INdo realizam o seu potencial
Incapacidade de Avaliagdo

Nao Verificado

|Auséncia de Parecer Prévio

TCED

RESULTADOQS

Quadro 7: Quadro Resumo dos Pareceres Emitidos e
Divulgados

Informacgées 2011 2012 2013
Pareceres Divulgados 19 18 15
Pareceres Nao Divulgados 8 9 12
Total 27 27 27

Fonte: Dados da pesquisa
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RESULTADQS

Quadro 8: Dimensio Formal de Accountability

Componentes i ca das Di 0!
(Temas) (C i have) 2011 2012] 2013
N Disponibi 27 19 18 15
Publicidade Diwlgacdo 27 19 18 15
Justificacso Ampla Defesa 27 1 2 1
i Contraditério 27 1 2 1
Sangdo Decis&o 27 19 18 15
Legenda
Totalmente
Parcialmente
Raramente
N&o Realizam

RESULTADQS

Quadro 9: Dimenséo Substantiva de Accountability

Componentes i ca das Di 0
(Temas) (Ct itos-chave) 2011 2012 2013,
Conformacao Conformidade 27 19 18 15
o Legalidade 27 19 18 15
Eficiéncia 27 0 0 0
Desempenho Eficacia 27 19 18 15
Efetividade 27 0 0 0
Atuagéo Etica Imputagdo 27 0 0 0
Compromisso  com  0s " =
rincipios democréticos Participagéo z 0 0 0
Defesa do Interesse publico Respons\\ndéde 2 i i 15
Transparéncia 27 19 18 15
Legenda
[ [Totalmente

Parcialmente

Raramente
Nao Realizam
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RESULTADOS

Quadro 10: Dimensio de Governanca Publica

Componentes i ica das Dil
(Temas) (Conceitos-chave) 2011 2012] 2013
D Comunicagéo 27 19 18 15
Estratégia ——
Participagéo da Sociedade 27 0 0 0
Transparéncia 27 19 18 15
&o de Contas 27 2 2 2
izaga 27 1 1 1
Legenda
Totalmente
Parcialmente
Raramente
N&o Realizam

RESULTADQS

Quadro 11: Dimenséo de Analise de Func¢des de Governo

Presenga das
(Temas) (Conceitoschave) 2011 2012] 2013
Prestagao de Contas
1.Montante e fonte dos 27
recursos aplicados no periodo 19 18 15
2 Auditorias realizadas ou em .
fase de execugéo no periodo 15 15 13
3Oferta e produgdo de -
|senios publicos 10 10 9
[4Metas e indicadores do
Transparéncia Plano Plurianual; z 6 6 5
5 Transferéncias dos recursos p
20 Fundos, se houver; 19 18 15
6 Aplicagao dos recursos p
vinculados, se houver. 19 18 15
Participagéo da Sociedade
1 Avaliagao do Conselho de 27
Poltica Setorial, se houser. B 1 1
Legenda
[Totalmente

Parcialmente

Nao Realizam

PESQUISA
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RESULTADQS

« Os Tribunais de Contas tém procurado adotar
mecanismos de controle que possam fomentar o
accountability e a governanca publica
(Declaragao de Fortaleza/2014)
= Melhoria do controle;

- Fortalecimento do processo de transparéncia;
= Ampliacdo da qualidade da informacdo.

RESULTADQS

Quadro 12: Dimensio a Serem Exploradas

TGOS Avaliagdo das Dimenso:
Ausente
(Temas) have) 2011 2012 2013
. _ Ampla Defesa 18] 16 14
- Formal —
C: 18 16 14
oo
Desempenho cl‘e‘ncla 19] 18] 15|
19 18 15
4o Etica & 19 18 15
Compromisso com 05 [oiciacs
principios i P 19) 18 15
6 G0 da 19 18 15
Govemanca Prestagéo de Contas 17| 16 13
Accountability —
18 17 14
[4Metas e indicadores do
Plano Plurianual; 13 12 10
Fungdes de Governo  |Prestagéo de Contas Participagao da Sociedade
1 Awaliagéo do Conselho de
Politica Setorial, se houver. 16) 17 14

PESQUISA
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RESULTADOQS

 Pontos de Melhoria

= Uniformidade dos meios de acesso a informagéo;

= Links das contas do/a‘chefe do poder executivo com facil
acesso;

= InformacgGes quanto a motivacdo da ndo divulgaciao dos
pareceres prévios;

= Uniformidade nas informacGes constantes dos pareceres
prévios.

CCG
RESULTADOS

« Mimetismo entre Tribunais de Contas do
Centro- Sul:

100% das informacoes divulgadas em seus sitios

eletronicos;

Os pareceres prévios sdo emitidos antes do término do

exercicio seguinte ao de referéncia das eontas apresentadas;

Cumprimento do prazo constitucional de 60 dias ap6s a

apresentacao das contas — atrasos pouco significativos

Informacdoes de natureza orcamentaria semelhantes

(Receitas e Despesas)

InformagOes sobre auditorias realizadas consideradas

relevantes

Auséncia de informagdo sobre cumprimento de metas do

PPA

o

.

.

PESQUISA
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PESQUISAS FUTURAS

+ Anilise da qualidade da informag@o produzida pelos
Pareceres Prévios emitidos pelos Tribunais de Contas;

» Desenvolvimento de mé‘todologias para criagdo de ranking
entre TC’s para niveis dei governanca;

» Aderéncia dos pareceres emitidos pelos TC’s brasileiros aos
padrdes internacionais de controle das contas publicas —
Parceria: TCU/ OCDE - Orgaﬁisation for Economic Co-

operaﬁ(yid Development (OECD).

Obrigado!

gesteves.socialrj@gmail.com

fernanda.sauerbronn@gmail.com
joao.sauerbronn@gmail.com
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Anexo VII
Apresentacao do artigo IV

DIMENSOES DA
EFETIVIDADE DO ]
ACESSO A INFORMACAO

Heitor Delgado Correa
Técnico de Controle Externo do TCE-R]J;
Doutor em Ciéncias Juridicas e Sociais pela UFE
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Dimensdes da efetividade
do acesso a informagéo
e da transparéncia institucional

Heitor Delgado Correa

Problema

* O que é acesso a informacao?
* O que é transparéncia institucional?
* O que é efetividade?

¢ Como aferir efetividade do acesso a
informacao?
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Objetivos

* Elaborag¢do de parametros para a compreensdo
do processo de acesso a informacdo e de
transparéncia institucional;

* Exame do acesso a informacgao vinculada ao
exercicio da democracia;

* Fundamentagdo do direito ao acesso a
informacado e a necessidade da transparéncia
institucional.

¢ Examinar dimensoes de efetividade e sua
aplica¢do ao TC de Portugal e TCU.

Referencial tedrico

* Perspectiva de democracia como permanente
construcdo (Norberto Bobbio): governo as
claras;

* Perspectiva da teoria dos sistemas (Niklas
Luhmann): sistemas especializados como
obstaculos a apropriacdo da informacao.

280
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Metodologia

Pesquisa de natureza exploratdria, analitica e
gualitativa, envolvendo analise tedrico-
conceitual, observacdo participante, andlise de
modelos de afericdo do acesso a informacao,
analise de dados disponibilizados pelas
instituicoes.

Fundamento Constitucional

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de
qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia [...]

ﬁ
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Principio do discurso

Assenta na ideia de que os Unicos padroes e
modos de actuagao que podem reivindicar
legitimidade sdo aqueles a que todos os que sao
por eles afectados poderiam assentir como
participantes em discursos racionais.

MACHADO, Jénatas (2002)

Utilidade politica

O exercicio da democracia pressupde o debate,
o “governo por meio do debate”. O debate esta
dependente da participacdo daqueles que
discutem. E este direito de participagao exige
acesso a informagao. Sem informacgdo nao
didlogo, mas tdo somente imposicao de ideias.
NUNES (2014).

PESQUISA
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Utilidade politica

O direito de participagdo precisa ser visto
também como um dever de contribuir a
legitimidade das decisoes.

AIETA (2006)

Utilidade individual e coletiva

Os direitos de cidadania para serem efetivados
estdo dependentes da informagdao. Em meio a

ignorancia é dificil a concretizagao dos direitos

de cidadania.

CARVALHO (2004)

ﬁ
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Obstaculos

A manifesta¢do do poder invisivel pode variar
segundo as peculiaridades de cada pais,
transformando e restringindo o governo publico.

Bobbio (2004)

O aparato burocratico especializado ao largo da
participacdo da populacgdo e dos 6rgaos de
representacdo democratica pode ser obstaculo ao
acesso a informacao.

Tipos de acesso a informacgao e de
transparéncia institucional

¢ Acesso formal
* Acesso substantivo

* Transparéncia institucional formal
* Transparéncia institucional substantiva

PESQUISA
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Dimensao de conformidade

¢ Em atendimento as formalidades da lei

* Transparéncia formal ou ativa, em decorréncia
da aplicagdo da Lei Federal 12.517/11.

* Acesso formal a informacao.

* Transparéncia institucional: funcionamento do
orgdo.
* Transparéncia funcional: producdo do d6rgao.

Conformidade na pratica

* Prémio Boas Praticas de Transparéncia na
Internet (TCE-RS): 22 critérios com 88 itens de
controle.

Preocupacdo com facilitadores de acesso a
informacdo:

- Publicagdo de respostas a perguntas mais
frequentes;
- Ferramenta de pesquisa;

- Medidas para atendimento a usudrios com
necessidades especiais.

ﬁ
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Conformidade na pratica

* Escala Brasil Transparente — EBT
12 quesitos com respostas binarias
10 pontos

(25% regulamentagdo da Lei de Acesso a
Informacgdo e 75 % efetiva existéncia e atuagdo dos
SIC — Servico de Informagdo ao Cidad3o)

Conformidade na pratica

* Divulgagdo do SIC fisico (atendimento presencial)
¢ Existéncia de um e-SIC (atendimento pela internet)

* Possibilidade de acompanhamento do pedido de
acesso;

* Inexisténcia de pontos que dificultem ou inviabilizem
o pedido de acesso;

* Respostas aos pedidos no prazo legal;
* Respostas em conformidade com o que foi pedido.

PESQUISA
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Conformidade na pratica

* Conselho Nacional do Ministério Publico:
Portal da Transparéncia (recomenda a
estrutura para os sitios do MP)

* Indice de Transparéncia Municipal (ITM —
Portugal)

76 indicadores agrupados em 7 dimensodes

Dimensao de cultura institucional

* Motivagdo para a transparéncia
- cultura do segredo x cultura da transparéncia

* Comportamentos pessoais

* Procedimentos adotados

* Valores concretizados

* Perfil dos recursos humanos

* Conhecimento dos comportamentos

PESQUISA
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Dimensao de efetividade

* Percepgao externa da instituicao

* Visibilidade

* Credibilidade

 Utilidade

* Feedback quanto a apropriacado da informacao

Efetividade na pratica

* Estado Brasileiro e Transparéncia — Avaliando a
aplicagdo da Lei de Acesso a Informagdo (FGV)

- transparéncia passiva;

- metodologia do usudrio simulado;

- 700 pedidos para 170 d6rgaos publicos;

- verificar se as respostas recebidas
abordaram, efetivamente e com precisdo,
o que foi solicitado.;

PESQUISA
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Dimensao de efetividade

* Visibilidade
- referéncias a eventos da instituicao;
- referéncias a decisbes;
- referéncias a estudos técnicos produzidos
pela instituicao;
- referéncias negativas a instituicao;

Dimensao de efetividade

* Credibilidade
- referéncias em pesquisas académicas em nivel de
pos-graduacao;
- referéncias em artigos técnicos de érgdo publicos;
- referéncias em artigos jornalisticos;
- referéncias em palestras, seminarios, congressos;
- referéncias em debates.

ﬁ
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Dimensao de efetividade

« Utilidade

- quantitativo de acessos ao sitio oficial da
instituicdo més/ano;

- quantitativo de acessos com apropriacao de
informacgao com especificacdao de uso;

- quantitativo de acessos com apropriagao de
informacdao com especificacdo da causa;

Conclusao

* Dimensdo da conformidade
- atendimento a Constituigdo e as leis

* Dimensao da cultura institucional
- comportamentos e procedimentos que
viabilizem o acesso a informagao;
- cultura da publicidade;

* Dimensdo da efetividade
- avaliagdo permanente das dimensd&es anteriores,
objetivando a efetiva apropriagdo da informacdo pelo
demandante.

PESQUISA
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Anexo VIII
Apresentacao do artigo V

QUALIDADE DAS AGUAS
DA BAIA DE GUANABARA
- OLIMPIADAS DO RIO DE
JANEIRO: uma projecao para
praticas esportivas até 2016

Rogerio Rodrigues da Silva
Analista de Controle Externo do TCE-R];
Especialista em Direito Tributario pela FIJ.

Ricardo Cesar Gongalves Pollery

Coordenador substituto da Unidade Multiusuarios de Anélises
Ambientais da UFRJ;

Doutor em Geociéncias (Geoquimica) pela UFE.

Claudio Martinelli Murta
Analista de Controle Externo do TCE-RJ;
Mestre em Engenharia de Transporte pelo IME.
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ESTUD A QUALIDATE DA% AGEAS 1A BALA DA GUANARARA PARAUMA FROJECAD
PARA FRATICAS ESPORTIVAS E RECREAC A0 ATE 2016

Area de Csacentracio: Moo Ambbente
/ldﬂ': Ragerio Rodrigues da Silve

Participamic exierno: Hicards Cear Gongalves Pallery

Problemas da Baia da Guanabara

* A falta de tratamento dos esgotos sanitarios é a principal fonte de polui¢do da Baia.

* As redes coletoras sio insuficientes.

* Abaia ¢ o receptor final de todos os rios, canais e galerias, isto ¢, dos esgotos que chegam in natura

* A baia recebe diariamente cerca de 18,6 m*/s de esgoto bruto provenientes de uma populagdo de mais de

11 milhdes de pessoas (FEEMA, 1990 e 1998, Coelho, 2007, Menicone et al 2012).

etritos ¢ Ecobarreiras
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JUSTIFICATIVA

O desenvolvimento Urbano e a Infraestrutura das cidades necessitam garantir aos cidaddos um Ambiente
saudavel a partir de um Saneamento Basico eficiente.

* O Administrador Publico necessita de informagdes confiaveis, sobre as quais possa fiar suas decisdes.
“Sera possivel 0 uso seguro das aguas da Baia de Guanabara para praticas esportivas e recreagdo no ano de
2016, quando’ocorrera os jogos olimpicos do Rio de Janeiro?”

* Comjo um dos valores insculpidos no Plano estratégico do TCE-RJ, figura a Sustentabilidade: garantir
bogs praticas ambientais, contemplando aspectos sociais, econdmicos e culturais.

OBJETIVOS

Objetivo geral:

Avaliar as condi¢des nos wltimos cinco anos da qualidade das 4guas da Baia de Guanabara, através de
fatores quimicos, fisico-quimicos e microbiologicos, com o intuito de projetar o possivel uso seguro destas
aguas para praticas esportivas e recreagdo no ano de 2016, quando ocorreram os jogos olimpicos do Rio de

Janeiro.

Objetivos especificos:

Avaliar as concentragdes de nitrogénio e fosforo como indicadores de poluigdo;

Avaliar a variabilidade temporal dos fatores fisico-quimicos (salinidade, temperatura, pH, e oxigénio
dissolvido);

Avaliar a concentragdo de coliformes fecais;

Comparar os dados com os valores geridos pela resolugdo CONAMA 457/2005 para aguas salinas
classe 2;

Projetar os dados para o ano de 2016, ano das Olimpiadas do Rio de Janeiro

=
o
)
B
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METODOLOGIA

'Dados fornecidos pelo Programa de Pesquisas
Ecologicas de Longa Duragio — PELD-
Guanabara

Dinamica

RESULTADOS

o Temperatura  Salinidade o |

NID Fosfato

(°s0) (umoles/t)  (umoles/t)
261251 32708206 8174008 5748174 326583173 106037
23108347 31915308 8244022 468239 251041650 1931063
2264103 31039216 8231014 4504121 231541477 3030251
2864170 3276:090 820016 371097 281541919 1644100

2015 25001285 31942215 794047 487209 192741719 078075

23684171 31710208 7736047 305225 1193416740 538335

20404140 30498179 7942028 3314169 1086145450 6254151

25331099 2804:273 8042020 3294170 925313703 5264188
25074209 2919:133  B0%:024 3204155 878214405 5365360
2714535 2926:267  799:026 440270 1130615128 4715138

Coliformes Fecais
Ano/Parametro Ponto A Ponto D
2011 238301 9200110487
2012 68186 220722098
2013 911145 se22:0539
2014 1054109 7599210274

2015 6281965 282944132
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Aumento gradativo na temperatura média de 12,8% no ponto A e de 12,7 no ponto D entre os anos de 2011 e
2015

Os valores de salinidade diminuiram em 2,3% no ponto A e 7,72% no ponto D entre os anos de 2011 a 2015

O fosfato no ponto A indicou um aumento nas suas concentragdes médias entre os anos de 2011 e 2013, mas
m 2014 e 2015 estes valores diminuiram. Entre 0 maior encontrado em 2013 e o menor em 2015, a
diminuigdo foi de 74,2%. No ponto D os valores oscilaram entre o aumento e a diminuigdo entre 2011 e

2014, mas em 2015 encontramos o menor valor, com uma redugdo de 12,1% em relagdo ao ano de 2014.
O NID no ponto A teve tendéncia a di

na média i I de suas

exceto pelo de
2014 onde houve um ligeiro aumento, mas levando em consideragio os 5 anos de monitoramento, a
diminuigdo neste ponto foi de 41%. O ponto D teve uma diminui¢ao gradual de 2011 a 2014 de 26,4%, mas

em 2015 os valores médios aumentaram na ordem de 22,3%.
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Anexo IX
Apresentacao do artigo VI

PANORAMA DA
ARRECADACAO DO
IPTU EM MUNICIPIOS
FLUMINENSES

Wanda Claudia Galluzzi Nunes
Analista de Controle Externo do TCE-R]J;
Mestre em Ciéncias Juridicas pela PUC-Rio.

Jorge Eduardo Salgado Salles
Analista de Controle Externo do TCE-R]J;
Especialista em Direito Fiscal pela PUC-Rio.

Robson de Oliveira Aguiar
Analista de Controle Externo do TCE-R]J;
Especialista em Direito Fiscal pela PUC-Rio.

Nina Quintanilha Aratjo
Analista de Controle Externo do TCE-RJ;
Mestre em Economia Industrial pela UFR].
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Wanda Cldudia Galluzzi Nunes
Jorge Eduardo Salgado Salles
Robson de Oliveira Aguiar
Avaliador: Nina Quintanilha Araiijo

POR UMA TRIBUTACAO MAIS JUSTA: O
CONTROLE EXTERNO E A LEGITIMIDADE
DAS POLITICAS FISCAIS

ESCOLA DE CONTAS E GESTAO - TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO

Tardes do Saber Julho/2016

Objetivos da apresentagao: destacar
resultados e oportunidades
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Objetivos da apresentacao: destacar
resultados e oportunidades

TCE-R| 2016

Obijetivos...

TCE-R] 2016
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Objetivos...

TCE-R| 2016

TRIBUNAIS DE CONTAS:

orgaos de controle

economicidade rentncia de receitas

subvem;oes

[ Por que é importante um enfoque integrado no
controle de receitas e da despesas?

-
CLADEA 2013
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ANEXO AO ARTIGO VI

.

A CARGA
TRIBUTARIA
BRASILEIRA

GLOGAL

SUPERA...

et g e s e e e ST

Os brasileiros
pagam tantos

=_.-— TmpasTas
=—— média dos
————————— & paises listados

da OCDE

| i .
ol

OECD: Organizagao para a Cooperago ¢ Desenvolvimento Economico

Fonte: Receita Federal

TCE/RJ- 2016
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Os brasileiros
pagam mais
impostos sobre
o consumo do
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qualquer pais
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URL: file:///C:
Fonte: Recelta Federal
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O IDH
brasileiro é
inferior ao de

todos os paises
listados da
[e]ep]3

Fonte: PNUD. Dados de 2014.
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E preciso gastar bem.

E preciso arrecadar bem.

TCE/R) - 2016

O que é arrecadar bem?

INSTITUICA
LRF (LC 101/00), artigo I 1:

TRIBUTOS DE COMPETENCIA
PROPRIA

PREVISAO

EFETIVA

ARRECADACAO

TCER] 2016
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TCE-R)
Controle pioneiro da receita publica
(SSR - CCR:2004)

Estado e dos

TCE/R) - 2016

IPTU
PER CAPITA

BRASIL: R$ 34,09

TCE-R| 2016
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ANEXO AO ARTIGO VI

Baixadas Litoraneas
Metropolitana

Norte

URL: hitp:

htpi i
Fonte: TCE-RJ; montantes

139,00

84,67

37,17

TCE/R] -2016

URBANIZAGCA
o

DINAMISMO
ECONOMICO

OPULACA

Aspectos da base tributaria

TCER| 2016
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TCE/R) -2016

IPTU/ Cap
2010 (R$)

IPTU S.3.valedoRioPreto 2683

X S. Fco. de Ttabapoana 24,96

Municipios

Urbanizacao
(<60%)

S. J. de Uba 10,95

Trajano de Moraes 6,72

Fonte: TCE-RJ; IBGE (2010).

TCE/R) - 2016
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ANEXO AO ARTIGO VI

(

Fonte: TCE-RJ; IBGE

IPTU
X
Urbanizacao

100%)

(2010).

Iguaba Grande 174,28
Nilépolis 47,61
Sdo Jodo de Meriti 39,64

TCE/R] -2016

Fonte: TCE-R; IBGE.

TCE/R] - 2016
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1.000 hab.

IPTU
X

Populacao

Fonte: TCE-RJ; IBGE.

TCE/R] - 2016

TCE-R] 2016
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APLICACAO INSTITUCIONAL:
Criacdo de indicadores relativos de

ANEXO AO ARTIGO VI

receita propria, classificando os muni
(oportunidades de melhoria x boas praticas)

TCE-R| 2016

Paradi atual: disponibilidade iva de dados em
virtude de novas tecnologias

Criacgdo de estruturas de “inteligéncia fiscal”’, para
monitoramento e uso das bases de dados

Producio de indicadores e informacdes rel para
orientar escolhas gerenciais

Publicidade e transparéncia

Bases de dados
exclusivas:

Oportunidade/
responsabilidade

TCE-R| 2016
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O conceito de transparéncia precisa ser trabalhado, tendo

em vista a natureza dos dados disponiveis

Tornar o dado compreensivel para uso publico

Classificacdo do sigilo: fiscal, legal, institucional etc.

TCE-R] 2016

Mensuragdo quantitativa das aces Expansio e
aprimorament
o da oferta de

Ampla divulgacdo dos impactos produtos

institucionais

Criacdo de estruturas de producio de heci 0 sobre
politicas publicas no &mbito fluminense

TCE-R] 2016
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OBRIGADA!
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TV ALER] SOBRE PROGRAMA DE PESQUISA

11 de dezembro de 2015 - Entrevista com a diretora-geral da ECG, Paula Alexandra
Nazareth, e com a assessora do Gabinete da Presidéncia, Elaine Faria de Melo,
sobre as inscricdes abertas para a segunda edicdo do Programa de Pesquisa ECG.
http://www.tce.rj.gov.br/web/guest/tv-alerj-201512

10 de junho de 2016 - O analista de Controle Externo Bruno Mattos Souza
de Souza Melo e o técnico de Controle Externo Marcos Ferreira da Silva falam
sobre o projeto “Descoberta de conhecimento em Base de Dados, com base em
técnicas de andlise preditiva, visando ao auxilio e ao aprimoramento da atividade
de controle externo desempenhada pelo TCE-RJ”.
http://www.tce.rj.gov.br/web/guest/tv-alerj-201606

15 de julho de 2016 — As analistas de Controle Externo Nina Quintanilha Aradjo
e Wanda Claudia Galluzi Nunes apresentam o projeto “Contribuicées do con-
trole externo para a dinamizacdo da receita prépria local: um estudo sobre a
arrecadacdo do IPTU em municipios fluminenses”.
http://www.tce.rj.gov.br/web/guest/tv-alerj-201607

5 de agosto de 2016 - Entrevista com a diretora-geral da ECG, Paula Alexandra
Nazareth, e a coordenadora-geral de Estudos e Pesquisas, Rosa Maria Chaise,
sobre a segunda edicdo do Programa de Pesquisa ECG.
http://www.tce.ri.gov.br/web/guest/tv-aleri-201608

2 de setembro de 2016 — O técnico de Controle Externo Carlos Eduardo
Henriques F. de Lemos e o analista de Controle Externo Gustavo Bastos Mon-
teiro falam sobre o projeto “Levantamento da percepgdo dos jurisdicionados
acerca da estratégia de controle da governanca de TI”.
http://www.tce.ri.gov.br/web/guest/tv-alerj-201609

23 de setembro de 2016 — Atécnica de Controle Externo Gecilda Esteves Silva concede

entrevista sobre o projeto “Accountability e a governanca pUblica: uma andlise dos

I//

pareceres das confas de gestdo distrital e estaduais pelos Tribunais de Contas no Brasi
http://www.tce.rj.gov.br/web/guest/tv-alerj-201609
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