CONGRESSO DE

CONTABILIDADE ' 6° Congresso UFSC de Controladoria e Finangas

201 5 ® 6° Congresso UFSC de Iniciacao Cientifica em Contabilidade

® ¥ Congresso IBEROAMERICANO de Contabilidad e Gestion

VNIVERSITAT | UNIVERSIDADE FEDERAL
BYVALENCIA | DE SANTA CATARINA

Proposta de Modelo Multicritério para Avaliar o Nivel de Transparéncia de Portais
Eletronicos dos Entes Publicos Brasileiros

Gissele Souza De F. Nunes
Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC)
franceschigi@hotmail.com

Mauricio Vasconcelos Le&o Lyrio
Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC)
mauriciovll@gmail.com

Rogério Jo&o Lunkes
Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC)
lunkes@cse.ufsc.br

RESUMO

A transparéncia no setor publico no Brasil € um dos temas mais discutidos nos ultimos tempos,
tornando-se uma acdo fundamental no exercicio da funcdo puablica. Em 2000, a Lei de
Responsabilidade apresentou o principio da transparéncia como indispensavel para uma gestao
fiscal responsavel. Nos anos posteriores, surgiram outras exigéncias legais com determinac6es
mais especificas relacionadas a disponibilizacdo de informagdes na rede mundial de
computadores A presente pesquisa busca apresentar a proposta de um modelo para avaliar o
nivel de transparéncia das informacgdes disponibilizadas pelos entes publicos brasileiros, por
meio da internet, considerando as exigéncias legais. No que tange ao enguadramento
metodoldgico, o estudo adota como instrumento de intervencdo a Metodologia Multicritério de
Apoio a Decisdo — Construtivista, em razdo da necessidade de ter em conta a legislacéo
brasileira sobre o tema, bem como as percepcdes levantadas em discussfes com auditores de
Tribunais de Contas para definicdo dos critérios a serem considerados na avaliacdo das
informacGes divulgadas nos websites dos entes publicos. Com base nos resultados apresentados
evidenciou-se que o modelo proposto permite a mensura¢do do nivel de transparéncia das
informacGes apresentadas pelos entes publicos, bem como a indicacdo de melhorias para o
aprimoramento da divulgacao dessas informacdes.

Palavras-chaves: Setor Publico; Transparéncia; Lei de Responsabilidade Fiscal; Metodologia
MCDA-C.
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1 INTRODUCAO

A transparéncia, no Brasil, vem sendo considerada um dos temas mais discutidos na
area publica nos ultimos tempos, acabando por se tornar uma atividade fundamental no
exercicio da funcdo publica. Em maio de 2000, o setor publico passou por uma transformacéao
quanto as suas responsabilidades na gestdo do negdcio publico, com a vigéncia da Lei de
Responsabilidade Fiscal, apresentada como um c6digo de conduta para 0s gestores publicos. A
referida Lei apresenta trés pilares: &énfase no planejamento; controle de limites e prazos; e, por
altimo, a questdo principal inerente a esta pesquisa, transparéncia dos resultados. Cruz et al
(2001) afirmam que a Lei apresenta a transparéncia fiscal como um principio de gestdo, que
proporciona ao publico o acesso a informagdes relativas ao desempenho financeiro da
administracao publica, bem como as regras necessarias para divulgacéo dessas informacoes.

Um reforco dado para esse tema € a Lei Complementar n.° 131, de 2009, chamada Lei
da Transparéncia, que trouxe mais exigéncias a Lei de Responsabilidade Fiscal, mediante
acréscimo de dispositivos, mais precisamente quanto a transparéncia no setor publico, a fim de
determinar a disponibilizacdo, em tempo real, de informacGes pormenorizadas sobre a
execucdo orgamentaria e financeira da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios. A partir da vigéncia desta lei, os orgdos publicos passam a ser obrigados a
apresentar a utilizacdo dos recursos em tempo real, para qualquer cidad&o ter acesso por meio
da web, permitindo ao cidaddo tornar-se mais critico e conhecedor das acdes realizadas pelos
governantes.

Outra importante exigéncia legal esta prevista na Lei n°. 12.527, de 18 de novembro de
2011, com vigéncia a partir de 16/05/2012, denominada LAI — Lei de Acesso as Informagdes.
A referida Lei dispGe sobre os procedimentos a serem observados pelos entes publicos, com a
finalidade de garantir aos cidaddos o direito de obter informacbes de interesse particular ou
coletivo. O descumprimento da LAI causa punicdes, que vao desde adverténcia e multa até o
agente publico infrator se tornar réu em acao de improbidade administrativa.

Cabe destacar que a rede mundial de computadores auxilia, diretamente, nessa
transformacdo, com a divulgacdo de informacdes pelos governantes, desde que os dados
publicados sejam apresentados de forma acessivel ao cidaddo, para que este tenha possibilidade
de verificar os atos da administracdo publica.

Por outro lado, quanto ao cumprimento legal, a adocdo dessa iniciativa, por meio da
disponibilizacdo de informacdes, traz questionamentos aos o6rgaos fiscalizadores, como 0s
Tribunais de Contas, no momento da auditoria das informacdes, o que leva a Pergunta de
Pesquisa orientadora do estudo. “Quais os critérios a serem utilizados em um modelo para
avaliar o nivel de transparéncia dos portais eletrénicos dos entes publicos, considerando as
exigéncias da legislacao e as percepc¢des dos auditores dos Tribunais de Contas?”

Assim, para responder a pergunta proposta pela pesquisa, o objetivo geral deste estudo
consiste em construir um modelo para avaliar o nivel de transparéncia das informacGes
disponibilizadas pelos entes publicos, por meio da internet, considerando as exigéncias legais.
Para atingir o objetivo geral, em um plano mais detalhado, busca-se (i) identificar o conjunto de
elementos que compbem a transparéncia, exigidos pela legislacdo brasileira; (ii) construir um
modelo de avaliacdo que permita mensurar, objetivamente, a transparéncia do ente publico,
com base na Metodologia Multicritério de Apoio a Decisdo-Construtivista (MCDA-C); (iii)
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aplicar o modelo de avaliagdo proposto, com vistas a determinar os niveis de transparéncias
apresentados pelos municipios pertencentes ao Rio Grande do Sul, com populagdo superior a
50.000 habitantes.

Assim, para verificar se 0s municipios estdo sendo eficientes em termos de
transparéncia, conforme disciplina a Legislacdo, serdo investigadas quais informacdes séo
evidenciadas por meio dos sitios eletrénicos.

No caso deste estudo, tal verificacdo serd efetuada atendo-se aos municipios
pertencentes a ao Estado do Rio Grande do Sul, com populacdo superior a 50.000 habitantes,
com vistas a verificar a capacidade do modelo de avaliagdo proposto proceder com esta analise.

A importéncia deste estudo se baseia no argumento de que mesmo com esse aparato
legal, possibilitando o controle por parte da sociedade, a corrup¢do é noticiada diariamente pela
midia, tanto em nivel municipal, quanto em nivel estadual e nacional, envolvendo desde
administradores publicos até servidores publicos, o que torna necessario um controle cada vez
maior sobre as ac¢des publicas.

Com o instrumento de avaliagdo proposto, acredita-se que sera possivel acompanhar a
disponibilizagdo das informagdes publica com vistas a permitir a sociedade avaliar o
desempenho dos gestores em relagcdo a transparéncia dos atos publicos. Almeja-se, também,
trazer contribuicbes para que os orgaos fiscalizadores possam avaliar o cumprimento a
transparéncia publica pelos entes publicos, utilizando como ferramenta em suas fiscalizacdes
em relacdo ao cumprimento legal acerca de transparéncia, bem como no planejamento de suas
auditorias in loco, por meio da identificacdo de oportunidades de melhoria proporcionada pela
aplicacdo do modelo.

ApoOs essa secdo introdutoria, o artigo apresenta seu referencial tedrico, envolvendo
uma discussdo sobre transparéncia publica, suas exigéncias legais, governo eletrénico e
apresenta estudos anteriores sobre o tema; em seguida apresenta sua metodologia, envolvendo
0 enquadramento metodologico e o procedimento de constru¢cdo do modelo de avaliacéo; a
proxima secdo apresenta o modelo construido e procede com a analise dos dados; e, finalmente,
na ultima secdo, tece suas consideracdes finais.

2REFERENCIAL TEORICO

O referencial tedrico do presente estudo envolve, inicialmente, uma discussdo sobre o
conceito de transparéncia Publica, para, em seguida, discutir a influéncia do Governo
Eletrénico, uma vez que consideram-se estes conceitos importantes para embasar a discussao
sobre o tema e a analise apresentada nas se¢@es sub-sequentes.

2.1 Transparéncia Publica

A transparéncia deve possuir algumas competéncias para ser efetivada, como as
estabelecidas por Kristiansen et. al (2008, p.67): “rapidez, facilidade de acesso, integralidade,
relevancia, qualidade, comparabilidade e confiabilidade das informagdes.”

Segundo o Instituto Brasileiro de Governanca Corporativa (2004), com a
transparéncia, ha uma obrigacdo por parte do administrador das organizacoes de informar suas
acOes relativas a administracdo e, ainda, vontade de divulgar para as partes informacdes de seu
interesse, e ndo somente aquelas impostas por leis ou regulamentos. O Instituto fez a opcao de
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utilizar a palavra organizacdo, a fim de englobar além das organiza¢es empresarias, as do
Terceiro Setor, cooperativas, estatais, fundacdes e 6rgdos governamentais, entre outros.

Para fins deste estudo, integrar-se-a a definicdo de transparéncia a administracdo
publica que, com o surgimento do regime democratico, tornou-se clara a necessidade de uma
gestdo mais transparente. Nesse pensamento, Braga (2011) comenta que, com o encerramento
do regime do governo militar, teve inicio uma nova fase de aprendizado para a sociedade
brasileira, com fortalecimento da participacdo do cidaddo, na conferéncia da coisa publica.

No Brasil, a legislagdo predomina como normatizagdo para regular o interesse da
coletividade, e, neste caso, trata-se, mais especificamente, dos atos realizados pela
administracdo publica, regidos pela propria Constituicdo Federal e pela legislacéo
infraconstitucional.

Uma das principais normas, dentro do setor publico é a Lei Complementar n® 101, de 4
de maio de 2000, denominada Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), que estabelece as normas
de financas publicas, voltadas para a responsabilidade da gestdo fiscal, preceituando que “a
responsabilidade na gestdo fiscal pressupde acdo plancjada e transparente”. Nesse sentido, a
execucdo dos atos com transparéncia é fundamental para o agente publico ter responsabilidade
na gestéo fiscal.

Lacerda (2010, p. 82) defende que o exercicio de realizar a transparéncia de gestdo
fiscal somente surgiu efetivamente com a entrada, em vigor, da Lei Complementar n°
131/2009, pela qual se permite “que toda e qualquer pessoa fisica ou juridica tenha acesso as
informacGes em tempo real, sobre a execucdo orcamentaria.” O direito de acesso também esta
contemplado na Constituicdo Federal no Capitulo direcionado a administracdo publica, no art.
37, § 3° que regula “o acesso dos usudrios a registros administrativos e a informagdes sobre
atos do governo, observado o disposto no art. 5°, X e XXXIII”. Ainda nesse sentido, foi
sancionada a Lei n°. 12.527, de 18 de novembro de 2011, denominada LAI — Lei de acesso a
informacGes, que dispde sobre os procedimentos a serem observados pela Unido, pelos Estados,
Distrito Federal e Municipios, com o fim de garantir acesso a informacoes.

Bassoukou (2012, p. 1) comenta sobre a LAl que “a presente lei contribui diretamente
com a transparéncia fiscal, ensejando uma fiscalizacdo social dos atos da administracao
concernentes as primeiras instancias julgadoras administrativas tributarias”.

Fé (2012), por sua vez, destaca os desafios para as unidades que tratam das obras,
infraestrutura, pois terdo que ter organizados todos os documentos e informacgdes nao sigilosas
da éarea, além de conhecimento dos sistemas disponiveis para repassar as informacdes a
populacdo. Tendo esse cendrio em vista, a autora sugere que, para amenizar o desafio, é
necessario investir na “transparéncia ativa”, ou seja, divulgar dados, mediante recursos da
internet, independente de requerimentos realizados pelos cidad&os.

Apesar da ampla atribuicdo dos 6Orgdos publicos, a efetiva transparéncia com a
disponibilizacdo de informacBes e com a participacdo da sociedade permite a aplicacdo de um
Estado democratico, visto que possibilita ao cidaddo atuar como fiscalizador e exercer seus
direitos como membro indispensavel ao andamento da administracdo e boa gestdo publica.

2.2 Governo Eletrénico
O governo eletrénico esta relacionado a utilizacdo da Tecnologia da Informacdo e
Comunicacdo - TIC - no contexto da administracdo publica. Segundo Lévy (2004) o governo
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eletronico demonstra uma diminuigdo nos procedimentos administrativos; aproxima o governo
do cidaddo comum por meio da internet; bem como evolui a eficacia, eficiéncia e a
competividade da administracdo publica.

O Relatério da Organizacdo das Nac¢des Unidas (2012), quanto ao governo eletrénico
inclui virtualmente todas as aplicacOes e plataformas de tecnologia da informacgéo usadas no
setor publico. A Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (2003) define
a utilizagdo da TIC, inclusive a internet, como instrumento essencial para ter um melhor
governo. Para a Comunidade Europeia (2003) o governo eletrdnico esta ligado a mudanca
organizacional e a utilizacdo de novas praticas pela administracdo publica, com o objetivo de
aprimorar 0s servigos publicos, os processos democraticos e fortalecer o suporte as politicas
publicas.

Garcia e Reyes (2008) apresentam as diferentes aplicacdes de e-government, com base
no mapeamento adaptado de Rosenbloom (1998), em que estrutura trés abordagens da
administracdo publica, as quais sejam, administrativa, politica e legal. Dentro desta estrutura
apresenta quatro categorias e onze elementos distintos.

Quadro 1 — Mapeamento das aplica¢Oes de e-government

Abordagens de Administracdo Publica Categorias de e-gov Elementos de e-gov
Administrativa e-Servico e-servico, e-comércio, e-administraco, e-
e-administracdo recursos humanos, e-licitacbes
Politica e-democracia e-democracia, e-participacéo, e-voto, e-
transparéncia
Legal e-politica publica e-politica publica, e —governance

Fonte: Garcia e Reyes (2008)

No que se refere ao Brasil, conforme Balbe (2010) o pais ainda tem muito a evoluir
quanto ao uso de TIC, posto que o quadro de desigualdades existente na sociedade brasileira
também se repete no campo da tecnologia da informacéo. Portanto, precisam ser desenvolvidas
novas politicas publicas mais eficazes no combate da exclusao digital, ou seja, uma democracia
solida e igualitaria também no meio da TIC.

3 METODOLOGIA

O presente estudo é classificado como qualitativo devido a observacdo da legislacédo
pertinente pelos pesquisadores que contribuiram para a construcdo do modelo. Nesse tipo de
pesquisa, conforme Raupp e Beuren (2003, p. 92), se concebem “analises mais profundas em
relagdo ao fendmeno que esta sendo estudado”. A natureza qualitativa também fica evidente no
momento de organizacdo dos critérios de analise estabelecidos na legislacdo, por meio do
processo de apoio a decisdo com base na Metodologia Multicritério de Apoio a Decisdo —
Construtivista (ENSSLIN; MONTIBELLER-NETO; NORONHA, 2001), no que tange a fase
de estruturacdo do modelo.

Utiliza-se também de uma abordagem quantitativa, pelo fato de transformar os dados
qualitativos em quantitativos, principalmente ao se abordar a fase de avaliacdo da Metodologia
MCDA-C. Optou-se por utilizar esta metodologia, pelo fato de esta ter em conta, no momento
de construcdo do modelo, ndo somente as informacBes objetivas advindas da legislacdo, mas
também as percepc¢des, os valores e a visdo de mundo dos avaliadores (auditores do TCE). Por
adotar uma postura construtivista, A MCDA-C procura construir um modelo com base em
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juizos de valor dos envolvidos em um dado contexto, visando apresentar recomendacdes, ao
invés de encontrar uma solugdo 6tima (ROY, 1993).

O surgimento da MCDA-C esta relacionado a chamada vertente soft da pesquisa
operacional. Lyrio (2008, p.81) comenta que, ap6s a segunda guerra mundial, a Pesquisa
Operacional - PO - tornou-se aplicada no ambiente organizacional, com o objetivo de
“desenvolver modelos quantitativos que chegassem a solugdes Otimas para os problemas
organizacionais”. Segundo Ensslin, Montibeller-Neto e Noronha (2001, p.44), a Pesquisa
Operacional tradicional emprega “métodos de avaliacao de alternativas como um Unico critério,
em geral uma medida quantitativa de eficiéncia econdmica”.

Entretanto, o fato de ndo englobar os varios aspectos considerados relevantes pelos
envolvidos em processos decisorios, no momento que tratam de situacdes complexas, se
constitui em uma limitacdo das abordagens monocritério. Nesse sentido, uma das formas de
abranger esses aspectos € utilizar uma metodologia multicritério (ENSSLIN et al., 2001).

No inicio da década de 70, o setor empresarial sofreu mudancas constantes e
relevantes, de modo que as abordagens de apoio a decisdo ndo supriam mais as necessidades
das entidades, em virtude de ndo considerarem, simultaneamente, as diferentes variaveis. Desse
modo, diante dessa situacdo, surge a MCDA-C (PLATT NETO, 2005).

Para a construcdo do modelo, a MCDA-C utiliza um processo de apoio a deciséo,
composto por trés fases: (i) Fase de Estruturacdo, (ii) Fase de Avaliacdo, e (iii) Fase de
Elaboracdo de Recomendagfes (ENSSLIN, MONTBELLER-NETO E NORONHA, 2001).

A Fase da Estruturacdo busca identificar e organizar os elementos relevantes relativos
a situacdo decisional, e, por sua vez, se divide, usualmente, em trés etapas: contextualizacdo,
construcdo da estrutura hierarquica e construcdo dos descritores (BORTOLUZZI et al., 2011).
A Fase de Avaliacdo € o momento em que se utiliza indice de valor para determinar as
preferéncias entre as consequéncias (GIFFHORN, 2007). Por ultimo, a Fase de Elaboracéo de
RecomendacOes se refere a sugestdo de acdes para melhorar o desempenho em relacdo ao
estado atual (BORTOLUZZI et al., 2011).

4 APRESENTACAO E ANALISE DOS DADOS

No caso deste estudo, os resultados serdo apresentados e analisados seguindo as etapas
do processo de apoio a decisdoda MCDA-C, com vistas a apresentar ao leitor os procedimentos
utilizados na construcdo do modelo de avaliacdo, bem como os procedimentos para coleta de
dados. Em seguida, no decorrer desta explanacdo, serdo apresentados os resultados do estudo,
também de forma sequencial as etapas do processo de apoio a deciséo.

4.1 Fase de Estruturacéo

Para iniciar o processo de apoio a decisdo desenvolvido pela MCDA-C, em primeiro
lugar, foram realizadas entrevistas semiestruturadas com auditores pertencentes ao quadro do
Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul e Santa Catarina, com o objetivo de
identificar elementos que gerassem conhecimento para a construcdo do modelo de avaliacéo.

Os atores englobados no processo, de forma direta e indireta, nesta proposta de
modelo, foram: (i) decisor: auditor responsavel pela constru¢cdo do modelo; (ii) facilitador:
pesquisador responsavel pela construcdo do modelo de avaliacdo; (iii) intervenientes: demais
auditores pertencentes ao quadro do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul e
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Santa Catarina; (iv) agidos diretos: os Municipios com populagdo superior a 50.000 habitantes,
pertencentes ao Estado do Rio Grande do Sul; (v) &gidos indiretos: a sociedade, que tera acesso
as informagdes disponibilizadas pelos governantes.

Apds a definicdo dos atores, conforme o processo de apoio a decisdo, foi necessario
determinar o rétulo do problema. A competéncia do rétulo é demarcar o contexto decisério, de
tal modo a manter o foco nas questdes mais relevantes, envolvidas com a resolucdo do
problema (ENSSLIN; MONTIBELLER; NORONHA, 2001). No que tange a presente
pesquisa, o rétulo foi definido como: Avaliagdo da Transparéncia dos Portais dos Entes
Publicos.

A partir das discussdes realizadas entre o decisor, o facilitador e os intervenientes, foi
possivel executar o agrupamento dos elementos identificados nas seguintes areas de
preocupacdo: (1) contetdo informacional; (2) usabilidade; e (3) disponibilizacéo de dados.

Os aspectos pertencentes a cada area de preocupacdo sdo chamados Pontos de Vista
Fundamentais - PVF’S, conforme a metodologia MCDA-C, “que sdo aqueles aspectos
considerados, por pelo menos um dos decisores, como fundamentais para avaliar as a¢oes
potenciais” (ENSSLIN; MONTIBELLER; NORONHA,2001, p. 125).

Observa-se que, dentro de cada grande area de preocupacao, em alguns casos, no nivel
do PVF, ndo é possivel estabelecer um descritor que permita a mensuracdo do critério em
avaliacdo. Nesses casos, € necessario estabelecer os Pontos de Vista Elementares (PVE’S), que
se configuram como um desdobramento dos PVF’S. O desdobramento ¢ efetuado até encontrar
um nivel passivel de mensuracdo, o que resultarda em uma Estrutura Arborescente, proposta a
partir da discusséo entre auditores com o fim de legitimar o modelo.

Essa estrutura “utiliza a logica da decomposicao em que o critério mais complexo de
ser mensurado é decomposto em subcritérios de mais facil mensuragdo” (ENSSLIN;
MONTIBELLER; NORONHA,2001, p. 125).

A estrutura arborescente, no contexto da metodologia MCDA-C é chamada Estrutura
Hierarquica de Valor (KEENEY, 1992) ou Arvore de Pontos de Vista (BANA-E-COSTA;
SILVA, 1994). Nesta pesquisa optou-se em utilizar a denominacdo dada por Keeney (1992).

Como exemplo, na Figura 1 é visivel a Estrutura Hierarquica de Valor do PVF 1.2 —
Classificagdao orcamentaria, com os seus respectivos desdobramentos em PVE’S.

AVALIACAO DA TRANSPARENCIA DOS
PORTAIS MUNICIPAIS

1
CONTEUDO
INFORMACIONAL

1.2
Classificagdo
orgamentaria

1.2.1
Unidade
or¢amentaria

1.2.2
Funcional
programatica

1.23
Programa
(Projetos, Agbes
e Atividades)

1.2.4
Natureza da
despesa

1.2.5
Fonte de
recursos
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Figura 1- Estrutura Hierarquica de Valor do PVF 1.2 — classificacdo orcamentaria
Fonte: Dados da pesquisa

Cabe destacar que os Pontos de Vistas Fundamentais e Elementares foram definidos
pelo decisor, com base nas reunides feitas com os intervenientes.

Na sequéncia, vem o0 momento da construcdo dos descritores, Ultima etapa da fase de
estruturacdo. Platt Neto (2005) destaca que esta fase possui, como propoésito, a construgdo de
escalas ordinais e ndo ambiguas. Cada descritor possui dois niveis de referéncia, denominados
niveis &ncora (BANA-E-COSTA; SILVA, 1994).

Neste modelo, 0s niveis ancora séo classificados como o nivel neutro - significa que o
portal analisado atendeu apenas o minimo exigido pela legislacdo; abaixo deste representa uma
situacdo comprometedora do ente publico, no que se refere a divulgacdo de informacgdes. Caso
seja encontrado resultado acima do nivel bom, evidencia-se um nivel de exceléncia em
transparéncia. A definicdo destes niveis de referéncia Neutro e Bom sdo necessarias para que
seja possivel a comparacdo entre os diversos descritores do modelo, bem como para a
agregacao desses valores em um critério unico de sintese (vide fase de avaliagéo, a seguir).

Quanto ao modelo elaborado neste estudo, demonstram-se, a seguir, um exemplo de
descritor construido para analise de transparéncia dos portais eletronicos. O descritor 1.1 Pecas
orcamentarias verifica a divulgacao das leis envolvidas no ciclo orcamentario e as audiéncias
publicas para elabora-las.

Quadro 2— Descritor para avaliacdo da divulgacdo das pecas orcamentarias

Descritor 1.1 — Pegas orgamentarias

Niveis de Niveis de

Impacto Referéncia Escala Ordinal

Divulgar o Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orgamentdrias, Lei Orcamentéria Anual e seus
N5 anexos, legislacdo municipal, atas das audiéncias publicas para elaboracdo do orgamento e a
respectiva lista de presenca.

Divulgar o Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orcamentarias, Lei Orcamentéria Anual e seus

N4 BOM anexos, legislacdo municipal, atas das audiéncias pablicas para elaboragéo do orgamento.
N3 Divulgar o Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orcamentarias, Lei Orcamentéria Anual, seus
anexos e a legislagdo municipal.
Divulgar o Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orgamentarias, Lei Orcamentaria Anual.
N2 NEUTRO
Auséncia ou impossibilidade de localizar o Plano Plurianual e/ou Lei de Diretrizes
N1 Orgamentarias e/ou Lei Orgamentaria Anual.

Escala: Verificar a divulgacio das pegas or¢camentérias, conforme exigido pelo art. 48 da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Fonte: Dados da pesquisa

O modelo proposto possui quarenta e nove descritores, cabe ressaltar que os referidos
descritores foram legitimados pelos intervenientes, ou seja, auditores do Tribunal de Contas do
Estado do Rio Grande do Sul e Santa Catarina.
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4.2 Fase de Avaliacao

A fase de avaliacdo inicia-se apds a construcdo das escalas ordinais dos descritores.
Ela tem como competéncia viabilizar a avaliagdo, por meio da construcdo de funcdes de valor e
da definicéo de taxas de substituicdo, com vistas a permitir uma avaliacdo global.

Na primeira etapa da fase de avaliagdo, a representacdo matematica das preferéncias
do decisor, mediante grafico ou escalas numéricas, é oferecida por meio de uma funcdo de
valor (BEINAT, 1995). As escalas de forma numérica representam o quanto o decisor
considera um nivel de impacto mais atrativo em relacdo a outro nivel de impacto
imediatamente inferior.

No modelo elaborado, foram utilizadas as escalas de intervalo. Lyrio (2008) menciona
que, nessa forma de escala, os nimeros indicam a ordem de preferéncia do decisor e ha a
possibilidade de quantificacdo da preferéncia de um nivel em relagdo a outro nivel, pois o
intervalo existente entre dois desses nimeros pode ser confrontado com outro intervalo, ou,
ainda, dois dos niumeros da escala sdo arbitrados, o 100 (cem) e o 0 (zero).

Tendo em vista que o decisor considerou que a perda de atratividade percebida na
passagem de um nivel para outro, imediatamente abaixo, e similar ou indiferente, a escala
cardinal configura-se como uma escala linear (Figura2). No momento que se transforma uma
escala ordinal em uma escala cardinal, os valores atribuidos as respostas passam a ser valores
quantitativos.

150 /
100 /

N /
O / '
-50

N1 N2 N3 N4 N5

Figura 2 — Gréfico da Escala Linear
Fonte: Dados da pesquisa

Na segunda parte da fase de avaliacdo, devem ser definidas as taxas de substituicdo,
que, conforme Platt Neto (2005, p.186), permitem uma avaliacdo global do desempenho das
acOes sobre 0 modelo. O mesmo autor informa que 0s métodos mais conhecidos para definicao
das taxas de substituicdo séo “trade-off, swing weigthts e comparacéo par-a-par”.

Para este modelo, foi empregado o método swing weights (BODILY, 1985; VON
WINTERDELDT, EDWARDS, 1986; GOODWIN eWRIGHT, 1991; KEENEY, 1992;
BEINAT, 1995), o qual comeca a partir de uma acao ficticia com desempenho no nivel de
impacto “Neutro” para todos os critérios do modelo; ap0s, o decisor tem a oportunidade de
escolher um critério no qual o desempenho da agdo melhore para um nivel “Bom”, sendo que,
com essa alteracdo, atribui-se 100 pontos. Em seguida, é requerido ao decisor que determine,
entre os critérios restantes, aquele no qual ele gostaria que houvesse um salto do nivel “Neutro”
para o nivel “Bom” e quanto valeria esse salto, em relagdo ao primeiro, repetindo o
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procedimento até que se esgotem todos os critérios (ENSSLIN, MONTIBELLER-NETO e

NORONHA, 2001).

No que tange as taxas de substituicdo para as areas de preocupacdo 1- Conteldo
Informacional, 2 — Usabilidade, 3 — Disponibilizacdo de dados, o decisor julgou que o primeiro
salto (swing) deveria ocorrer em 1- Conteudo Informacional, sendo-Ihe atribuidos 100 pontos;
em seguida, foram atribuidos 21 pontos para 2 — Usabilidade e 3 — Disponibilizacdo de dados.
Por fim, foi necessario harmonizar esses valores, para que totalizassem 1 (realizando uma
divisdo dos pontos relativos a cada critério pelo total de pontos). O procedimento resultou nas
seguintes taxas de substituicdo, representadas, a seguir, na Figura 3: 1- Conteudo
Informacional  (w!=  100/142 = 0,70 ou 70%); 2 -  Usabilidade
(w2=21/142 = 0,150u 15%); 3 — Disponibilizacdo de dados (w?3= 21/142 = 0,15 ou 15%)

Avaliag¢do da Transparéncia
dos Portais Municipais

70%1 15% 15%
CONTEUDO 2 A
3 DISPONIBILIZACAO
INFORMACIONAL USABILIDADE DE DADOS

Figura 3- Taxas de substituicdo
Fonte: Dados da pesquisa

Diante das taxas de substituicdo definidas, o modelo de avaliacdo esta finalizado,
alcancando o seu objetivo principal, ou seja, gerar entendimento a respeito do contexto
decisorio. Por sua vez, cabe operacionalizar a avaliagdo de transparéncia dos portais
municipais.

A avaliacdo global é calculada por meio da seguinte equacdo matematica de agregacao
aditiva (BODILY, 1985; BEINAT, 1995; LYRIO et. at., 2015):

I=n
Via) = Z W; XV;
i=1

Onde V(a) = Valor do desempenho global; v; = Valor do desempenho local no critério de
avaliacdo; w; = Taxa de substituicdo no critério de avaliacdo; n = Numero de critérios de
avaliacdo do modelo.

4.3 Elaboracdo de Recomendactes

A elaboracdo de recomendacGes tem por objetivo realizar recomendacdes de melhoria
em relacdo a situacdo atual avaliada. No caso deste estudo, essa sub-se¢do visa apresentar 0s
resultados obtidos com a aplicacio do modelo de avaliacdo proposto e tecer algumas
recomendacdes. Para tanto, o0 modelo foi aplicado no Estado do Rio Grande Sul - Brasil, no
qual foram identificados 41 (quarenta e um) municipios com populacdo superior a 50.000
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habitantes, que fizeram parte da avaliagdo. Entretanto, trés desses municipios, Rio Grande,
Venancio Aires e Viamdo, ndo englobaram a pesquisa em razéo de seu portal estar sem acesso
nos dias pesquisados. O Quadro 3 apresenta 0s trés municipios deste Estado, que alcangaram 0s
maiores niveis de transparéncia.

Quadro 3— Municipios com os maiores niveis de transparéncia do Rio Grande do Sul

MUNICIPIO AVALIACAO
GLOBAL
Porto Alegre 63
Caxias do Sul 45
Camaqué e Carazinho 44

Fonte: Dados da pesquisa

Pelo Quadro3, verifica-se que a maior pontuacao atingida no Estado do Rio Grande
Sul foi do Municipio de Porto Alegre, com 63 pontos; seguida por Caxias do Sul, com 45
pontos; e Camaqué e Carazinho empatados, com 44 pontos.

O detalhamento do resultado obtido por Porto Alegre estéd discriminado na Tabela 1,
que apresenta todos os critérios de avaliacdo utilizados na analise, as respectivas taxas de
compensacdo de cada Ponto de Vista / Descritor e a pontuacéo obtida pelo municipio analisado
em cada critério e em valores globais. As duas Ultimas colunas apresentam, respectivamente, a
contribuicdo percentual que cada um dos descritores tem para a avaliacdo global, e o quanto
ainda cada descritor pode contribuir, em termos de pontuacédo, para o alcance de um nivel Bom
de Desempenho.

A Tabela 1 trata do desempenho do Municipio de Porto Alegre, no entanto, ela
também foi elaborada para os demais municipios avaliados. Nesta Tabela as colunas
representam os seguintes aspectos: a primeira coluna demonstra os Critérios de Avaliacao, ou
seja, Pontos de Vista Fundamentais e Elementares, utilizados para avaliar o desempenho; a
segunda coluna demonstra a Taxa de Substitui¢do referente a cada PV’s do modelo; a terceira
coluna demonstra os niveis de impacto (N1 a N5) para cada descritor construido; a quarta
coluna demonstra a pontuacdo alcancada em cada descritor, bem como a pontuacédo global do
desempenho do municipio avaliado; a quinta coluna demonstra o quanto cada descritor
contribui para avaliacdo global; a sexta coluna: demonstra a contribuicdo potencial de cada um
dos descritores para que a avaliacdo global alcance o nivel bom, ou seja, cem pontos.
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Tabela 1- Avaliacdo do Portal de Porto Alegre

Avaliagio da Transparéncia dos Portais Municipais B 'I'La:?s !i:';, o vae: del [rﬂvaliaia.o: Bom Heutro T:];?::;:ib- Fﬁ;::;r'i:li);l
CRITERIOS DE AVALIACAOD - - 63 100 0 100% 37
1. CONTEUDO INFORMACIONAL 70% - 68 100 0 - -
1.1 Pecas orcamentdrias 10% L E] 50 100 0 7% 4
1.2 Classificagdo orgamentaria 10% - 40 100 0 - -
1.2.1 Unidade Orgamentdria 20% N3 50 100 0 1% 1
1.2.2  Funcional Programatica 20% N1 -50 100 0 1% 2
1.2.3  Programa (Projetos, Agdes e Atividades) 20% N3 50 100 0 1% 1
1.2.4 MNaturezada despesa 20% N4 100 100 0 1% 0
1.2.5 Fonte de recursos 20% N3 50 100 0 1% 1
1.3 Despesas 10% - 3 100 0 - -
1.3.1 Empenho 34% N4 100 100 0 2% 0
1.3.2  Liguidagdo 33% N2 0 100 0 2% 2
1.3.3 Pagamentos 33% N2 0 100 0 2% 2
1.4 Beneficidrios 10% N3 50 100 0 % 4
1.5 Bem ou servigo prestado 10% N3 50 100 0 7% 1
1.6 Processos de contratagio 10% - 125 100 0 - -
1.6.1 Procedimento licitatorio 25% M5 150 100 0 2% (1}
1.6.2 Editais e resultados 25% N3 50 100 0 2% 1
1.6.3 Contratos 25% N5 150 100 0 2% (1}
1.6.4 Convénios 25% N5 150 100 0 2% (1}
1.7 Receitas 10% - 84 100 0 - -
1.7.1  Previsdo de receitas 3% M5 150 100 0 2% (1}
1.7.2 Langamento de receitas 33% N1 -50 100 0 2% 3
1.7.3 Recebimento de receitas 33% M5 150 100 0 2% (1}
1.8 Perfil organizacional 10% - -25 100 0 -

1.8.1 Competéncias e estrutura 50% N2 0 100 0 1% 4
1.8.2 Informagfes para contato 50% N1 -50 100 0 1% 5
1.9 Acompanhamento de obras 10% NS 150 100 0 7% (4]

1.10 Forga de trabalho 10% - 125 100 0 -
1.10.1 Remuneragdo 17% M5 150 100 0 1% (1)
1.10.2 Quadro de pessoal 17% N5 150 100 0 1% (1)
1.10.3 Descrigdo dos servidores 17% N3 50 100 0 1% 1
1.10.4 Situagio dos cargos 17% Na 100 100 0 1% 0
1.10.5 Concursos publicos 17% M5 150 100 0 1% (1)
1.10.6 Didrias 17% N5 150 100 0 1% (1)
2. USABILIDADE 15% - 26 100 0 -
2.1 Acesso e pesquisa % - 100 100 0 -
2.1.1  Acesso 3% N4 100 100 0 2% 0
2.1.2 Perguntas 33% N5 150 100 0 2% (1)
2.1.3 Ferramenta de busca 33% N3 50 100 0 2% 1
2.2 Tratamento da informacio 33% - -25 100 0 -
2.2.1  Gravacio de relatérios 50% N2 0 100 0 2% 2
2.2.2  Autenticidade das informagtes 50% N1 -50 100 0 2% 4
23 Retorno ao usudrio 33% - 0 100 0 -
2.3.1 Comunicagtes 50% N2 0 100 0 2%
2.3.2  saolicitagfes 50% N2 0 100 0 2% 2
3. DISPONIBILIZA(;EAG DE DADOS 15% - 75 100 0 -
3.1 Atualizagio 50% N3 50 100 0 8% 4
3.2 Série historica 50% N4 100 100 0 8% 0

Fonte: Dados da pesquisa

A Figura 3 apresenta o Perfil de desempenho do municipio de Porto Alegre, com base
nesta é possivel propor melhorias, uma vez que € de facil visualizacdo os critérios nos quais o
municipio analisado se encontra em nivel comprometedor.
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Figura 3: Perfil de desempenho do municipio de Porto Alegre Fonte: dados da pesquisa
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Pela avaliacdo realizada em 4 de julho de 2013, verifica-se que 0 Municipio de Porto
Alegre atingiu 63 pontos em sua avaliagdo global. Esse resultado demonstra que o municipio
atingiu um nivel de transparéncia adequado ao que era esperado pelo decisor, pois esta entre o
nivel neutro e bom.

Quanto a pontuacdo maxima (nivel 5), Porto Alegre atingiu-a em 11 dos 36 critérios
avaliados, sendo que seis destes se refere aos PVF’s 1.6 - Processos de Contratacdo e 1.10 -
Forga de Trabalho. Cabe ressaltar o PVE 1.10.1 - Remuneragdo, que concerne informar a
remuneracao dos servidores, como salério bruto e salério liquido, bem como a possibilidade
de pesquisar pelo nome do servidor, situacdo (ativo e inativo) e periodo que recebeu. Porto
Alegre foi o Gnico municipio do Rio Grande do Sul a atingir nivel de exceléncia quanto a esse
assunto, somente sete municipios do referido Estado divulgam informacgdo sobre o assunto.
Todavia, tal situacdo é polémica, inclusive ha decisdes contrarias por Tribunais, apesar de o
Superior Tribunal Federal ja ter tratado assunto com a deciséo favoravel pela divulgacéo.

Quanto as informacdes sobre os Pregbes, o municipio utiliza-se do site
www.cidadecompras.com.br. Ademais, em razéo de o municipio ser sede da Copa do Mundo,
h& um portal de transparéncia especifico sobre o0 assunto.

Por outro lado, apesar de ter o melhor desempenho no Estado do Rio Grande do Sul,
Porto Alegre ndo cumpriu com a divulgacdo de alguns critérios tais como: despesas por
funcional programatica, lancamento de receita, horario de atendimento e autenticidade de
informacOes. Este dltimo, apesar de ser exigido pela Lei de Acesso a Informacdo, ndo foi
cumprido por nenhum municipio. Acredita-se que a implantacdo desse requisito ainda é
dificil, devido ao nivel de tecnologia de informacgdo existente nos municipios.Os trés
municipios com os menores niveis de transparéncia do Estado do Rio Grande do Sul estdo
discriminados no Quadro 4.

Quadro 4- Municipios com 0s menores niveis de transparéncia do Rio Grande do Sul

MUNICIPIO AVALIACAO
GLOBAL
Alvorada -33
Parobé -8
Cruz Alta -4
Fonte:

Dados da pesquisa

E preocupante a situacdo da transparéncia em alguns municipios. Apesar da
exigéncia legal, ainda estdo muito aquém do ideal, ou seja, do minimo do cumprimento legal,
conforme apresentado pelos trés municipios no Rio Grande do Sul, todos com pontuacédo
negativa, ou seja, abaixo da expectativa, 0os quais sdo Alvorada com — 33, Parobé -8 e Cruz
Alta -4, presentes no Quadro 4. O Municipio de Alvorada, localizado na Regido
Metropolitana de Porto Alegre, foi analisado em 18 de junho de 2013, com resultado no
menor nivel de transparéncia do referido Estado, ficando abaixo do nivel neutro em 28 dos
critérios analisados. O municipio disponibiliza poucos dados, e ainda de forma inadequada,
ndo ha um sistema integrado. O Portal de Transparéncia apresenta somente relatérios de
gestdo fiscal em arquivos com formatos pdf. A receita prevista estd somente no balango
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orcamentario da Secretaria Municipal da Educacdo, enfim ndo hd o cumprimento legal do
principio da transparéncia.

5 CONCLUSAO

Diante da obrigatoriedade do principio da legalidade pela administracdo publica,
mas, principalmente, pelo direito intrinseco do acesso as informagdes por parte dos cidaddos e
pelo interesse do Orgdo fiscalizador, foi definido, como objetivo geral desta pesquisa,
construir um modelo para avaliar o nivel de transparéncia das informac6es disponibilizadas
pelos entes publicos, por meio da internet, considerando as exigéncias legais

Para alcancar este objetivo geral foi possivel verificar que a exigéncia legal sobre o
assunto € bem ampla, abordando-se, neste estudo, as principais, como a Lei de
Responsabilidade Fiscal, Lei de Transparéncia e Lei de Acesso a Informacdo. Durante a
construgdo do modelo, foram realizadas entrevistas com auditores dos Tribunais de Contas
dos Estados de Santa Catarina e do Rio Grande do Sul, com intuito de identificar elementos
indispensaveis para a transparéncia, na visdo dos orgdos fiscalizadores, bem como de
propiciar uma discussao relacionada a legislacéo existente sobre o assunto.

Os objetivos da pesquisa foram alcancados tendo em vista que foi possivel organizar
0s requisitos legais, considerar as preocupacdes dos decisores e construir um modelo de
avaliacdo que viabilizou a analise do nivel de transparéncia dos entes analisados, bem como
propiciou a realizacdo de recomendacdes para a melhora do nivel de transparéncia dos portais.

Dentre os municipios avaliados, nenhum apresentou nivel de exceléncia (mais de 100
pontos) ou nivel bom (igual a 100 pontos); a média geral foi de 25 pontos, logo, ficando entre
0 nivel neutro e bom. Os resultados da aplicacdo do modelo demonstram que o nivel de
transparéncia dos portais municipais avaliados, ainda possui algumas exigéncias legais que
ndo sdo cumpridas pelos entes municipais.Cabe destacar, como caracteristica positiva
recorrente entre 0s municipios avaliados, o alto nivel de transparéncia referente aos dados dos
PVE 1.10.5 - Concursos publicos; enquanto a negativa trata-se do PVE 1.7.2— Lancamento de
receita, que apresenta a mais baixa media de divulgacdo.Cumpre, ainda, mencionar que 0
modelo proposto pode ser aplicado nos trés entes da federacdo, ou seja, Unido, Estados e
Municipios, em decorréncia de que a legislacdo utilizada pelo modelo € exigida para os trés.

Em relacdo as limitacbes da pesquisa, constata-se a dificuldade de acesso a alguns
portais, sendo necessario realizar mais de um acesso até que o portal da transparéncia do
municipio estivesse disponivel para navegacdo. Outra limitacdo se refere a auséncia de um
sistema integrado, pois, muitas vezes, as informacdes estavam dispersas pelos sites, bem
como links que, quando acessados, ndo apresentam qualquer informacdo. Nesse sentido, ha
uma impossibilidade no acesso as informacdes, de forma a contribuir com o controle social.

A pesquisa revela uma contribuicdo para os 6rgdos fiscalizadores, os quais poderdo
utilizar do modelo construido para realizar suas auditorias referentes ao cumprimento das
exigéncias legais sobre transparéncia publica.

Enfim, os resultados aqui apresentados evidenciam que ainda ha um caminho longo
ainda a ser perseguido pelos gestores publicos para atingimento dos niveis desejados quanto a
transparéncia publica, porém as primeiras etapas ja foram iniciadas. Os gestores devem buscar
uma mudanca cultural que os levem a divulgar informacbes ndo s6 e necessariamente em
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razdo das obrigagdes legais, mas também pelo direito do cidaddo de ter conhecimento das
acOes governamentais.
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