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RESUMO

Este estudo tem como objetivo analisar os fatores associados a transparéncia governamental
dos municipios brasileiros durante a pandemia por Covid-19. Em 2020, diante da declaracao de
pandemia, fizeram-se necessarias medidas governamentais excepcionais, a fim de contribuir
para o rapido enfretamento do cendrio de calamidade. Surgiu, entdo, um arcabougo normativo
emergencial que, dentre outras diligéncias, flexibilizou procedimentos, com o objetivo de
promover celeridade as contratagdes publicas. Ampliou-se, assim, a necessidade por controle
da gestdo publica e de mecanismos mais adequados de transparéncia, ndo havendo clareza sobre
fatores intervenientes nesse processo. Foram propostas doze hipdteses relacionando o nivel de
transparéncia publica municipal no contexto da Covid-19 com variaveis institucionais,
ambientais e epidemioldgicas. Uma amostra aleatoria estratificada de 600 municipios
brasileiros foi analisada, levando em consideracdo o tamanho populacional, a unidade
federativa e a regido. O nivel de transparéncia foi avaliado através do Indice de Transparéncia
Publica Municipal no ambito da COVID-19 (ITPM-COVID), adaptado de Teles et al. (2022),
que considera a legislagdo brasileira (dimensdo normativa) e as boas praticas de transparéncia
(dimensao social). A validacao e adaptacao do conteudo do indice foram realizadas por meio
da técnica Delphi com especialistas. Este estudo ¢ de natureza aplicada, envolvendo uma
abordagem quali-quantitativa. A analise estatistica incluiu métodos bivariados e multivariados,
com destaque para a regressao linear multipla. Os resultados indicaram um baixo nivel de
transparéncia, com uma média de atendimento de apenas 39,46%. A dimensdo normativa do
ITPM-COVID foi classificada como “regular”, enquanto a dimensdo social foi classificada
como “ruim”. As varidveis de receitas or¢amentarias, transferéncias intergovernamentais para
o enfrentamento da Covid-19, capacidade fiscal, cultura de transparéncia, estrutura de controle
interno, populagcdo, IDHM, regido, participagdo eleitoral, casos de Covid-19 e mortes por
Covid-19 demonstraram uma influéncia significativa nos niveis do ITPM-COVID. No entanto,
as varidveis de mandato eleitoral e PIB per capita ndo apresentaram uma relacao significativa.
Os modelos de regressdo utilizados explicam 16,1% do ITPM-COVID geral, 10,3% do ITPM-
COVID na dimensdo normativa e 20,6% do ITPM-COVID na dimensdo social. Com base nos
resultados, foi possivel agrupar a amostra em dois clusters, levando em consideracao o nivel de
transparéncia e as caracteristicas dos fatores investigados. Pode-se, assim, concluir o
pressuposto inicial dessa pesquisa de que, no geral, existe uma associacdo entre os fatores
institucionais, ambientais e epidemiologicos e os niveis de transparéncia governamental dos
municipios brasileiros no &mbito da pandemia por Covid-19.

Palavras-chave: Transparéncia Governamental. Fatores Associados. Covid-19. Municipios.



ABSTRACT

This study aims to analyze the factors associated with governmental transparency in Brazilian
municipalities during the Covid-19 pandemic. In 2020, faced with the declaration of the
pandemic, exceptional governmental measures became necessary in order to contribute to the
rapid response to the calamitous scenario. An emergency regulatory framework emerged,
which, among other actions, relaxed procedures with the aim of expediting public procurement.
Consequently, the need for public management control and more adequate transparency
mechanisms increased, with no clarity regarding the intervening factors in this process. Twelve
hypotheses were proposed, relating the level of municipal public transparency in the context of
Covid-19 to institutional, environmental, and epidemiological variables. A stratified random
sample of 600 Brazilian municipalities was analyzed, taking into account population size,
federative unit, and region. The level of transparency was assessed using the Municipal
COVID-19 Public Transparency Index (ITPM-COVID), adapted from Teles et al. (2022),
which considers Brazilian legislation (normative dimension) and best transparency practices
(social dimension). The validation and adaptation of the index content were carried out through
the Delphi technique with experts. This study is of an applied nature, involving a quali-
quantitative approach. The statistical analysis included bivariate and multivariate methods, with
emphasis on multiple linear regression. The results indicated a low level of transparency, with
an average compliance rate of only 39.46%. The legal dimension of the ITPM-COVID was
classified as “regular”, while the social dimension was classified as “poor”. Budgetary
revenues, intergovernmental transfers for Covid-19 response, fiscal capacity, transparency
culture, internal control structure, population, HDI, region, voter participation, Covid-19 cases,
and Covid-19 deaths demonstrated significant influence on the levels of the ITPM-COVID.
However, electoral mandate and GPD per capita did not show a significant relationship. The
regression models used explained 16.1% of the overall ITPM-COVID, 10.3% of the legal
dimension, and 20.6% of the social dimension. Based on the results, it was possible to group
the sample into two clusters, considering the level of transparency and the characteristics of the
investigated factors. In conclusion, one can infer the initial assumption of this research that,
overall, there is an association between institutional, environmental, and epidemiological
factors and the levels of governmental transparency in Brazilian municipalities during the
Covid-19 pandemic.

Keywords: Government Transparency. Associated Factors. Covid-19. Local government.
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1 INTRODUCAO

Em 2020, diante da declaragdo de pandemia por Covid-19, foram necessarias medidas
governamentais excepcionais a fim de contribuir para o rapido enfrentamento do cendrio de
calamidade. Surgiu, entdo, um arcabougo normativo emergencial que, dentre outras diligéncias,
flexibilizou procedimentos, visando promover celeridade nas contratagdes publicas. Em
contrapartida, a mitigagdo de normas aumentou os riscos de fraudes e praticas corruptas (LIMA
et al., 2021b), ou ainda, de forma mais ampla, de ruptura com os processos democraticos
vigentes, com possiveis implicagdes tanto sociais quanto politicas (FONSECA et al., 2020;
GARGARELLA; ROA, 2020).

A pandemia por Covid-19 ampliou, assim, a necessidade de controle da gestao publica,
tornando-se proeminente a busca por accountability e, como premissa, por mecanismos de
transparéncia. Compreende-se, portanto, a transparéncia ndo somente como “publicizacdo do
poder” (BOBBIO, 2007) e a divulgacdo de informacdes, mas como uma das principais
dimensoes da accountability. Para tanto, a transparéncia vai além do acesso e envolve também
as dimensdes da qualidade da informacdo, tais como relevancia, confiabilidade, precisao,
tempestividade e  compreensibilidade = (AUGUSTO; NETO; ENSSLIN, 2007;
GRIMMELIKHUIJSEN et al., 2017). Oportuniza-se, entdo, o valor instrumental da
transparéncia (PIOTROWSKI, 2017) como componente-chave da prestagdo de contas e do
controle social.

Ademais, o evento na saude publica gerou a necessidade de compras e contratagdes
em regime emergencial. No cendrio de direito provisorio advindo desse contexto, destaca-se a
Lei 13.979/2020 e, posteriormente, a Lei 14.217/2021, que a reeditou. Se, por um lado, as
referidas leis simplificaram o processo de compra ao introduzir a possibilidade de dispensa de
licitagdo para aquisi¢do de bens e servicos para enfrentamento da pandemia, por outro, criaram
critérios especificos de divulgacao, ratificando a Lei de Acesso a Informacgao (LAI), quanto as
exigéncias de publicacdo em sitios na internet de todas as esferas do governo. Adicionalmente,
a legislagao emergencial ampliou o escopo da LAI, ao incluir municipios com menos de 10.000
habitantes.

A extensdo da exigéncia de divulgacdo por todos os entes federativos, entretanto, tem
encontrado barreiras na falta de capacidade estatal para implementar politicas publicas, presente
em boa parte dos municipios brasileiros (GRIN; ABRUCIO, 2018). A situacdo tem se agravado
em localidades com menos de 50.000 habitantes (idem), correspondendo a 87,8% dos 5.570

entes municipais do pais (IBGE, 2022). Essas diferengas comparativas podem ser explicadas,
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entdo, por condigdes internas e externas, que perpassam pela capacidade burocratica,
organizacional, financeira e politica de cada ente (BATISTA, 2017). Ademais, tem-se, nesses
municipios, uma menor evidéncia midiatica e por parte dos 6rgdos de controle, se comparados
com as capitais, estados e a Unido, fatores que podem levar a uma menor transparéncia (CRUZ
etal., 2016).

Nesse sentido, a teoria da agéncia destaca a relagdo entre o principal (cidadao) e o
agente (governante), evidenciando a existéncia de uma assimetria informacional entre eles
(CRUZ, 2010). Portanto, caracteristicas institucionais ¢ ambientais do municipio, como uma
sociedade civil ativa e mecanismos institucionais de accountability, estimulariam os agentes
publicos a serem mais transparentes. Por outro lado, em contextos com pouca participagao
civica e falta de escrutinio, os agentes poderiam restringir o acesso as informagdes. Dessa
forma, a transparéncia publica estaria intrinsecamente ligada as caracteristicas do municipio,
que afetam a capacidade e o incentivo dos agentes publicos em reduzirem a assimetria
informacional e, consequentemente, promoverem a transparéncia.

Assim, a presente pesquisa buscou conhecer interveniéncias entre diferentes fatores e
a transparéncia governamental no cendrio de pandemia. Investigou tanto os efeitos dessa
associacdo, ao verificar se a transparéncia publica municipal consegue atender as demandas
sociais para além das exigéncias legais, quanto as causas da transparéncia, ao buscar trazer uma
melhor compreensdo das complexas relagdes que a constituem e quais sao seus determinantes,
atendendo aos dois focos nos estudos sobre transparéncia: suas causas ¢ efeitos

(GRIMMELIKHUIJSEN et al., 2017).

1.1 PROBLEMA DE PESQUISA

O Brasil tem sido considerado um dos paises mais afetados pela Covid-19, ocupando
a 15* posicao em relagcdo a quantidade de 6bitos por 100 mil habitantes (WORLD HEALTH
ORGANIZATION, 2022). O pais registrou, ainda, o segundo maior nimero acumulado de
mortes no mundo, com cerca de 700 mil oObitos até junho de 2023 (UNIVERSITY OF
OXFORD, 2023). O primeiro caso de Covid-19 foi identificado no Brasil em fevereiro de 2020
(BRASIL, 2022a). Menos de um més depois, diante do aumento acelerado do niimero de casos
e mortes por Covid-19, foi reconhecido o estado de calamidade publica no pais (BRASIL,
2020b). A a¢do permitiu a abertura de créditos extraordindrios, na tentativa de suprir a
necessidade de agdes governamentais para mitigar os efeitos da pandemia. Verificou-se, entdo,

o aumento das transferéncias de recursos financeiros da unido para os municipios, visando
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atender as contratagcdes emergenciais (ALBUQUERQUE, 2022).

Nesse cenario, entre 2020 ¢ 2021, cerca de R$1,1 bilhdo foram repassados aos poderes
executivos municipais para o combate a pandemia (BRASIL, 2023a), aos quais se acrescentam
as transferéncias aos fundos municipais de satde e desenvolvimento social, também
administrados pelas prefeituras. Tornou-se, assim, imperativo que houvesse ferramentas de
controle visando diminuir os riscos provocados pela combinagdo do aumento de recursos e
simplificacdo de procedimentos e celeridade.

Entretanto, em certa medida, verificou-se uma tendéncia em dire¢do contraria a
politica de divulgacdo de informag¢des, como apontado por um estudo da ONG Artigo 19
(2020). Isso pode ser exemplificado pela edicdo da Medida Proviséria n° 928/2020,
posteriormente revogada pelo Superior Tribunal Federal (STF), que suspendia os prazos de
respostas para pedidos de acesso a informagao previstos na LAl (MACHADO et al., 2020).
Essa tentativa de ameaga aos procedimentos estabelecidos corrobora com as discussdes
levantadas por Gargarella e Roa (2020) quanto aos riscos da demasia de instrumentos
normativos de exce¢do durante a pandemia, que poderiam levar a “erosdes democraticas” e a
reducgdo de accountability.

Em nivel federal, por exemplo, aproximadamente 70% das contratagdes emergenciais
apresentaram problemas na transparéncia do processo, enquanto 5% mostraram sinais de
irregularidade (BARROS; MENDES, 2023). Esses contratos, com valores em alerta,
totalizaram quase R$2 bilhdes (idem). Reforgando esse prognostico, apenas entre abril de 2020
e julho de 2021, foram registradas mais de cem operacdes da Policia Federal (PF) para
investigar fraudes relacionadas as agdes de combate a pandemia, resultando na apreensao de
cerca de R$190 milhdes (POLICIA FEDERAL, 2021). Até abril de 2022, foram contabilizadas
68 agdes em municipios com valores investigados superiores a R$500 milhdes, a maioria
relacionada a dispensas de licitagdo decorrentes da Covid-19!. Além disso, uma pesquisa
conduzida por Campos (2023) revelou um aumento exponencial de casos de irregularidades em
saude publica identificados pelo Tribunal de Contas da Uniao (TCU) entre 2020 e 2021, com o
numero de processos triplicando em relagdo aos dois anos anteriores.

Ainda na contramao do fortalecimento da transparéncia no periodo pandémico, pode-

se citar a auséncia de um gabinete digital especifico, embora ja houvesse uma infraestrutura de

! Levantamento realizado pela autora entre os dias 02 e 04 de maio de 2022, utilizando o portal da Policia Federal
(disponivel em: https://www.gov.br/pf/pt-br) e realizando uma busca pelos termos “operagao” e “Covid”. Foram
obtidos 461 resultados, dos quais foram selecionados aqueles que estavam relacionados aos recursos destinados
ao combate a Covid-19 e que tinham como alvo o poder executivo municipal ou o fundo municipal de satde.
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transparéncia, exigindo adaptagdo dos governos subnacionais para a divulgacdo das
informacdes relacionadas a Covid-19 (RAUPP et al., 2021). Considera-se, ainda, a decisao de
ndo divulgagdo centralizada dos dados epidemioldgicos, recaindo sobre os entes estaduais e
municipais os desafios da disponibilizagao das informacdes atualizadas (ALMADA et al.,
2021). Esta situagdo foi agravada pelas suspensdes de divulgacao dos dados relacionados a
Covid-19 pelo Ministério da Saude, como a ocorrida em junho de 2020 (MOURA;
CARVALHO, 2022).

Ademais, dos 27 tribunais de contas do estado/municipios, responsaveis pelo controle
externo dos entes locais, apenas 6 realizaram acompanhamento publico da transparéncia dos
municipios no ambito da Covid-192. Demonstrando que, mesmo regionalmente, houve a
caréncia de agdes especificas para este cenario e uma baixa efetividade de fiscalizagdo dos
recursos da Covid-19 por parte dos tribunais de contas, dificultados com a auséncia de um 6rgao
central de coordenagao (VIOTTO; NASCIMENTO, 2021).

Diante do cendrio exposto, sopesando a necessidade de aprofundamento nos debates
que envolvem a transparéncia na crise provocada pela pandemia, tem-se como questdo de
pesquisa: quais analises podem ser feitas sobre associacdes entre fatores ambientais,
institucionais e epidemiolégicos e a transparéncia governamental dos municipios

brasileiros no Ambito da pandemia por Covid-19?
1.2 OBJETIVOS
1.2.1 Objetivo geral

Analisar quais fatores institucionais, ambientais e epidemiologicos se mostram
associados a transparéncia governamental dos municipios brasileiros, no contexto da pandemia
por Covid-19.

1.2.2 Objetivos especificos

a)  Descrever o panorama da transparéncia publica, normativo e social, em 600

2 Levantamento realizado pela autora entre os dias 15 € 18 de maio de 2021, buscando informagdes nos portais
dos tribunais de contas. Para isso, utilizou o critério de busca, que incluiu a pesquisa na Home Page, no Mapa do
Site e na ferramenta de busca com trés strings. Os operadores booleanos utilizados foram “indice AND

ELINT3

transparéncia”, “transparéncia” e “transparéncia AND Covid”.
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municipios brasileiros no contexto da pandemia por Covid-19, através do Indice de
Transparéncia Publica Municipal no 4mbito da COVID-19 (ITPM-COVID)?;

b) Examinar a associagdo entre fatores institucionais — financeiros, gerenciais e
politicos — e a transparéncia governamental dos municipios brasileiros no contexto da pandemia
por Covid-19;

c) Investigar a associagdo entre fatores ambientais — socioeconOmicos e
demograficos — e a transparéncia governamental dos municipios brasileiros no contexto da
pandemia por Covid-19;

d) Avaliar a associacdo entre fatores epidemioldgicos e a transparéncia
governamental dos municipios brasileiros no contexto da pandemia por Covid-19;

e) Agrupar os municipios da amostra em clusters, considerando o desempenho
observado no ITPM-COVID, bem como as caracteristicas institucionais, ambientais €

epidemiologicas.

1.3 JUSTIFICATIVA

Esta pesquisa ¢ justificada por diversas relevancias, incluindo as de ordem tedrico-
empirica, metodologica e pratica. Apds uma década da publicagdo da Lei 12.527/2011 — LAI
no Brasil, diversos estudos apontam para uma baixa transparéncia dos entes brasileiros, situacao
que fica ainda mais evidente na esfera municipal (MICHENER; CONTRERAS; NISKIER,
2018). Existe uma lacuna entre as exigéncias legais e as informag¢des disponibilizadas, ou seja,
entre o pays légal e o pays réel (O’DONNELL, 1998). A transparéncia publica no pais ainda
estaria, portanto, atrelada a necessidade de atender as obrigagdes legais e ndo necessariamente
como ferramenta para a construgdo da accountability.

Esse olhar legalista e pouco atrelado a uma responsabilizagdo mais ampla e
multifatorial dificulta avangos para a institucionalizacdo do proprio conceito de accountability
no pais (RAUPP; PINHO, 2021). Isso envolve um dos periodos mais conturbados em nossa
historia recente, que certamente impactou negativamente nessa constru¢do — a crise de satde
publica causada pela Covid-19. Remanescem lacunas tedrico-empiricas sobre transparéncia
governamental no contexto da pandemia pelo Sars-CoV-2, que fundamentem discussodes e

analises (RAUPP et al., 2021) e foram iluminadas e sistematizadas por esta dissertagao.

3 Para descrever o estagio atual da transparéncia publica, foram adaptados e validados nacionalmente o instrumento
de medicdo da transparéncia e o “indice de transparéncia de informagao no ambito da Covid-19 - ITI-COVID,
apresentados no estudo realizado por Teles ef al. (2022), o qual examinou municipios sergipanos.



25

Os trabalhos sobre a transparéncia governamental no periodo pandémico ainda sdo
incipientes. Alguns apresentam objetos de estudo diversos desta dissertacdo, como
organizagdes publicas (DIOGENES, 2021; LIMA et al., 2021a), a Unido (MALIN et al., 2020)
e os estados da federacdo (ALMADA et al., 2021; ALMEIDA; SANTOS; BATISTA, 2021;
FERNANDES ef al., 2020b; MARIZ et al, 2022; RAUPP; PINHO, 2021; REIS;
ALCANTARA; LUCENA, 2023). Na esfera municipal, ha uma tendéncia de pesquisas em
capitais e municipios de grande porte (PINHEIRO et al., 2022; PINHO et al., 2020; RAUPP;
PINHO, 2022; REGO, 2021; SANTOS, 2021; SILVA; FONSECA, 2021) ou com limitagdes
geograficas (MATA, 2022; MATA; MUNIZ, 2020; MULLER; PINTO, 2022; PRECINOTTO,
2021; RAMOS, 2021; ROSA et al., 2021; SANTOS et al., 2022; SOTHE; VISENTINI;
WRITZL, 2020; TELES et al., 2022), havendo escassez de estudos com abrangéncia nacional
(RODRIGUES et al., 2020). Ha ainda estudos centrados na transparéncia epidemioldgica
(CORR]::A; AZEVEDO, 2022; RAUPP; PINHO, 2020, 2022) e no processo de vacinagdo
contra a Covid-19 (RAUPP et al., 2021; RAUPP; SACRAMENTO, 2021), mesmo que de
forma embrionadria, e sem abarcar municipios de pequeno e médio porte (ver revisdo detalhada
no Apéndice C).

Considerando aspectos intervenientes para a transparéncia governamental em um
espectro temporal mais amplo e sem observar a pandemia, a literatura apresenta uma quantidade
significativa de estudos tanto no Brasil (AVELINO, 2013; BALDISSERA, 2018; BATISTA,
2017; BERNARDO; REIS; SEDIYAMA, 2017; BROCCO et al., 2018; COSTA et al., 2020;
CRUZ et al., 2012; CUADRADO-BALLESTEROS, 2014; FENNER, 2020; FURTADO
MOTA; ALVES DINIZ; DA COSTA SANTOS, 2017, MICHENER; NICHTER, 2022;
SILVA; BRUNI, 2019; VIEIRA; AVILA, 2020), quanto no mundo (AMERIKANER, 2021;
CHEN; HAN, 2019; DE RENZIO; ANGEMI, 2012; GARRIDO-RODRIGUEZ; LOPEZ-
HERNANDEZ; ZAFRA-GOMEZ, 2019; GARRIDO-RODRIGUEZ; ZAFRA-GOMEZ;
LOPEZ-HERNANDEZ, 2017; GUILLAMON; BASTIDA; BENITO, 2011; KANG; CHEN,
2021; PINA; AVELLANEDA, 2018; SICAKOVA-BEBLAVA; KOLLARIK; SLOBODA,
2016; TEJEDO-ROMERO; DE ARAUIJO, 2018). Esses trabalhos associam os niveis de
transparéncia a questoes socioecondmicas, demograficas e politicas, alertando, em ultima
andlise, que as desigualdades e assimetrias podem implicar em uma menor capacidade de
desenvolvimento de accountability (vide revisdo descrita no Apéndice D).

Entretanto, no cenario pandémico, sdo escassas as pesquisas brasileiras que estudaram
as possiveis relagdoes entre o indice de transparéncia e os indicadores epidemiologicos,

socioecondmicos e politicos (CORREA; AZEVEDO, 2022; MATA, 2022; PINHO et al., 2020;
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RODRIGUES et al., 2020; SOTHE; VISENTINI; WRITZL, 2020). No pais, essas pesquisas
ainda se encontram em estagio exploratorio e, em grande parte, ndo consideram uma amostra
que expresse as dimensdes e variedades dos municipios brasileiros.

Sob esse viés, ainda ha pouco conhecimento sobre a transparéncia no contexto
emergencial e incerto provocado pela pandemia de Covid-19 (SANTOS; MOTA, 2020).
Pesquisas internacionais destacam a importancia das ferramentas de transparéncia nesse cenario
pandémico singular (ABDOU, 2021; ENRIA et al., 2021; HERNANDEZ; DURAN, 2022;
MELENDEZ; LOPEZ, 2022; MOON, 2020; NEBOT; BENEYTO, 2020; PACAS, 2022;
PRAMIYANTI et al., 2020), especialmente diante do risco de praticas corruptas decorrentes
da flexibilizacdo dos procedimentos, principalmente nas compras publicas (CIFUENTES-
FAURA, 2022; HEALD; HODGES, 2020; IACOBUCCI, 2020; KOHLER; WRIGHT, 2020;
SADIQ; KESSA, 2020).

Ao considerar a escassez de estudos abrangendo a transparéncia municipal relacionada
a pandemia de Covid-19 no Brasil, esta dissertacdo se reveste de significativa relevancia
tedrico-empirica. Ao analisar os fatores que podem ter uma interferéncia mais evidente na
transparéncia nesse contexto, a presente pesquisa viabiliza, em tltima analise, a implementacao
de mecanismos mais eficazes para responsabilizar eventuais falhas ocorridas na gestdo da
pandemia. Dessa forma, trata-se de uma pesquisa pioneira que contribui para avangar o
conhecimento na area e possibilitar uma maior prestacdo de contas na administragdo da crise
sanitaria.

Depreende-se que a busca por maior transparéncia e o entendimento dos fatores que a
influenciam podem facilitar o desenvolvimento de um modelo de governanga dos recursos
publicos que promova maior participagdo e controle social (FENNER, 2020), especialmente no
cendrio sui generis dos Ultimos trés anos. O estudo devera ser um aporte de significativa
utilidade, ajudando a tornar publicas informagdes sobre “os resultados planejados, bem como a
relacdo direta entre agdes mitigadoras de risco e eventos de risco” (TCU, 2020, p. 1). Ademais,
a pesquisa podera trazer contribui¢des importantes, ante a possibilidade de novas situacdes de
emergéncia e para a gestdo adequada dos recursos publicos e mitigagdo de danos ao erario,
responsabilizando os entes e identificando os impactos sociais, politicos € econdomicos da
pandemia.

Dentro do quesito metodologico, uma das formas de compreensdao do estagio da
transparéncia tem sido feita por meio de indices, tendéncia que emerge no Brasil com a
promulgacdo da LAI (FENNER, 2020). O pais vem utilizando diferentes ferramentas nessa

direcdo. De abrangéncia nacional, tem-se a Escala Brasil Transparente (EBT), desenvolvida
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pela Controladoria Geral da Unido (CGU), e o Ranking Nacional de Transparéncia (RNT),
elaborado pelo Ministério Publico Federal (MPF). Contudo, o primeiro considera apenas
municipios com mais de 50.000 habitantes, e o segundo teve a ultima avaliagdo em 2016, ou
seja, esta desatualizado ante 0 momento que vivenciamos em nossa histdria recente, repleto de
novas varidveis que emergiram na pandemia.

No ambito da transparéncia no periodo pandémico, destacam-se dois modelos para
analise desenvolvidos por organizagdes ndo governamentais (ONGs): o primeiro, pela
Transparéncia Internacional Brasil (TIB), com foco nas contratacdes emergenciais
(TRANSPARENCIA INTERNACIONAL, 2020a), e o segundo, pela Open Knowledge Brasil
(OKBR), com foco nos dados epidemioldgicos e de vacinagdo (OPEN KNOWLEDGE
BRASIL, 2021). Entretanto, esses indices abrangem apenas estados e capitais, ndo sendo
representativos da variedade de estruturas municipais no Brasil. Recentemente, Teles et al.
(2022) adaptaram esses instrumentos para adequar-se a realidade de municipios de pequeno e
médio porte, bem como, abranger as exigéncias legais e as dimensdes de transparéncia, embora
tenham limitado a pesquisa ao estado de Sergipe. Até o momento, ndo h4d uma iniciativa
governamental de ambito nacional que considere a transparéncia na situacdo de emergéncia
publica nos municipios.

Existe uma lacuna metodologica que o estudo em tela busca iluminar com o
desenvolvimento do indice de transparéncia piiblica municipal no contexto da Covid-19 (ITPM-
COVID), adaptado de Teles et al. (2022). Esse indice pode trazer novas possibilidades de
controle para os 6rgdos competentes ao nivel nacional, ao expandir a andlise para municipios
de pequeno e médio porte durante a pandemia.

De maneira pragmatica, o estudo podera subsidiar agdes que facilitem a transparéncia
e a responsabilizagdo em um pais ainda repleto de assimetrias, no contexto das contas publicas.
O estudo busca apoiar, por meio de um produto técnico, a constru¢do de um modelo de controle
dos fatores investigados, possibilitando a avaliagdo e ampliagdo da transparéncia
governamental dos municipios brasileiros no contexto da pandemia de Covid-19.

Assim, a pesquisa possibilita contribuigdes uteis aos cidaddos e Orgdos
governamentais, validando um modelo que permitira medir diretamente o nivel de
transparéncia dos entes aos quais estdo inseridos, e compreendé-los sob uma otica comparativa.
E, em ultima analise, a pesquisa contribui como ferramenta para amparar um maior controle
social e desempenho governamental, ao identificar os perfis de municipios mais opacos, nos
quais sugere-se a necessidade de maior acompanhamento e treinamento por parte dos 6rgaos

de controle.
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1.4 ESTRUTURA DA DISSERTACAO

Esta dissertacdo esta estruturada em cinco segdes, organizadas sequencialmente:
introducdo, fundamentagdo teodrica, procedimentos metodologicos, analise e discussdo dos
resultados, e consideracdes finais, conforme mostrado na Figura 1. Como ponto de partida, tem-
se a introdu¢do do estudo, a qual apresentou a contextualizagdo do tema, a formulag¢do do

problema de pesquisa, seus objetivos, relevancia e justificativa.

Figura 1 — Estrutura da Dissertacdo

21 Transparéncia Governamental -+ +*: @P 1. INTRODUGAO ' ------ P i; 'ggg E[?\Zgz 22 PrERgE
2.2 Transparéncia em municipios <~ ** I 1:3 Juthiﬁcativa
2.3 Transparéncia e a Covid-19 ) """ """ ** 2. FUNDAMENTAGAO & 1.4 Estrutura da Dissertacao
2.4 Métricas de Transparéncia €« *****: TEORICA
2.5 Transparéncia e Variaveis Explicativas 4 I
2.6 Hipoteses de Pesquisa €« ccceee- . @s:) 3. PROCEDIMENTOS » = 3.1 Caracterizacao pesquisa
= METADOLOGICOS 3.2 Universo e Amostra
I 3.3 Instrumento de pesquisa

- i  ANALISE E DISCUSSAO ¢ 3.4 Definicao das variaveis
41 Obietivo Especifico A) 4~ ++++ o+« fL * DOS RESUETABGS \ 35 Coleta de Dados
4.2 Objetivo EspecificoB,CeD <--+-* | 3.6 Analise de Dados

4.3 Objetivo EspecificoE =« oeee 5. CONSIDERACOES _@,_

FINAIS

Fonte: Elaborado pela autora (2023).

Na se¢do seguinte, a fundamentacao tedrica, sdo discutidos os estudos dos principais
autores e debates acerca da transparéncia governamental, com énfase nos principais eixos deste
estudo: métricas da transparéncia, transparéncia municipal, Covid-19, variaveis explicativas da
transparéncia e hipdteses de pesquisa. Possibilita, assim, a construg¢ao dos referenciais empirico
e tedrico necessarios para a concepgao do trabalho.

A terceira se¢do descreve a metodologia empregada para alcancar os objetivos do
estudo, incluindo a tipologia e a delimitagdao da pesquisa, métodos de selegdo da amostra,
procedimentos de coleta e tratamento de dados. Destaca-se nessa se¢do, ainda, a validagdo do
modelo de anélise, instrumento de pesquisa por meio do qual o ITPM-COVID foi mensurado.
Além disso, sdao definidas as varidveis e os modelos estatisticos utilizados para atender as
hipoteses de pesquisa.

Na se¢ao de analise e discussao dos resultados, apresenta-se o teor do estudo. Inicia-

se com a descri¢do do panorama da transparéncia no contexto da pandemia, por meio do célculo
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do ITPM-COVID, em suas dimensdes normativa e social. Em seguida, ¢ feita uma breve
descricao da amostra ¢ uma analise descritiva dos achados de pesquisa. Posteriormente, sao
identificadas as variaveis explicativas da transparéncia no contexto estudado, e os resultados
encontrados sdo discutidos de forma abrangente. Por fim, sdo caracterizados os clusters dos
municipios com base no desempenho no ITPM-COVID.

Na secdo de consideracdes finais, o estudo responde ao problema de pesquisa, destaca
os principais achados e suas implicacdes. Além disso, sdo apresentadas as limitagdes da

pesquisa e fornecidas recomendagdes para estudos futuros.
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2 FUNDAMENTACAO TEORICA

Este capitulo tem como objetivo fornecer uma base tedrica sobre transparéncia
governamental, abordando teorias e aspectos relevantes que fundamentam os objetivos ¢ as
hipoteses deste trabalho. Nesse contexto, foram estabelecidas conexdes conceituais com a teoria
da agéncia, accountability e qualidade da informacdo. Além disso, foram estudadas as
tipologias da transparéncia, a influéncia dos movimentos de governanga publica e governo
aberto, bem como as normatizagdes no contexto brasileiro.

Apo6s o estudo inicial da transparéncia publica e suas relagdes, foi realizada uma
revisdo de aspectos especificos, como a transparéncia em municipios, a transparéncia no ambito
da Covid-19, as métricas utilizadas na avaliacdo da transparéncia e, por fim, os fatores
explicativos associados. Assim, a Figura 2 ilustra a estrutura do quadro teorico, enfatizando sua
convergéncia para a formulacdo das hipdteses desta pesquisa. Para o desenvolvimento desse
referencial, realizam-se revisdes de literatura distintas, cujos procedimentos estdo detalhados

no Apéndice A, Apéndice B, Apéndice C, Apéndice D e Apéndice E.

Figura 2 — Estrutura do Referencial Tedrico
Governancga Publica
Accountability e Governo Aberto Tipologias
r : r.
’ : 3
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da Informacao Transparéncia DE PESQUISA 5:2:::2:2:5: -2 Agéncia

Transparéncia
e Covid-19

N

Normatizacao
da Transparéncia

Fonte: Elaborado pela autora (2023).
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2.1 TRANSPARENCIA GOVERNAMENTAL

O principio da publicidade ¢ considerado um dos pilares fundamentais da democracia
moderna, com a exigéncia que o poder seja “visivel”, contrapondo-se a invisibilidade e
“incontrolabilidade” do principado (BOBBIO, 2007). Considera-se, assim, como defendido por
Kant (2020), a publicidade como uma “férmula transcendental do direito publico”, na
proposi¢ao de que “todas as acgdes relativas ao direito de outros seres humanos, cuja maxima ¢
incompativel com a publicidade, sdo injustas” (idem, p. 70). Deve-se ponderar, ainda, a
publicidade como um principio nao apenas ético, mas também juridico (ibidem), ou seja, como
defendido por Habermas (1967, p.53), “o exercicio da dominacdo politica ¢ efetivamente
submetido a obrigagdo democratica da publicidade” (apud BOBBIO, 2007, p. 28).

Percebe-se, entdo, em diversas correntes de pensamento politico, o reconhecimento
que o acesso a informagdo seria um requisito indispensavel para a sobrevivéncia das
democracias (HAWES; RAWLINS; PLOWMAN, 2015). Nesse sentido, tem-se a imagem de
transparéncia como um componente essencial do sistema politico nas democracias deliberativas
(JIMENEZ; ALBALATE, 2018). Dahl (2001, p. 143), em uma perspectiva pluralista, ressalta
a importancia da transparéncia e da compreensibilidade nas opera¢des governamentais,
destacando a garantia de acesso a informacao publica, a divulgacdo de dados governamentais
relevantes e a liberdade de imprensa como elementos fundamentais para a responsabilizagdo
dos governantes e para a tomada de decisdes dos cidadaos na poliarquia (idem, 1971).

Ja em outro espectro da ciéncia politica contemporanea, Sen (1999) destaca as
garantias de transparéncia como uma das liberdades instrumentais essenciais para a garantia da
confianga mutua entre os individuos e, consequentemente, promocao dos direitos democraticos
e da liberdade de informagdo. No igualitarismo “seniano”, seria imprescindivel assegurar o
direito a informagdo em todos os niveis, especialmente na esfera publica, que desempenharia
um papel fundamental na prevengdo e combate a corrupg¢do (DREZE; SEN, 2002). A
transparéncia, nessas perspectivas, também ¢ vista como um elemento-chave para garantir a
prestagdo de contas do governo, bem como para capacitar os cidaddos a participar plenamente
do processo politico (BRAGA; AZEVEDO; CAMPQOS, 2015).

Ante o exposto, observou-se que o debate sobre a transparéncia governamental nao ¢
recente (LOURENCO; PIOTROWSKI; INGRAMS, 2017) e se tornou um ponto central nas
discussdes sobre administragdo publica ha pelo menos dois séculos (HOOD, 2010), com o

fendomeno sendo discutido antes mesmo da existéncia do termo (idem, 2006a). Entretanto, foi a
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partir dos anos 1990 que se verificou o crescimento exponencial do interesse e cobranca por
transparéncia publica (OZTOPRAK; RUIJER, 2016). Retrato disso foi o aumento de “leis de
acesso a informacao” pelo mundo. Até aquela década, apenas nove paises dispunham de algum
dispositivo legal nesse sentido, mas, nos anos 2000, esse numero chegou a trinta e, atualmente,
mais de cem paises tém leis que estabelecem mecanismos para uma maior transparéncia
governamental (GRIMMELIKHUIJSEN etz al., 2019).

Destaca-se, para tal, a influéncia de dois desenvolvimentos sociais
(GRIMMELIKHUIJSEN et al., 2017): (1) a ascensdo e revolu¢do das Tecnologias de
Informacao e Comunicagdo (TICs), que ampliaram as possibilidades de interagdo e participacao
da sociedade civil, assim como a quantidade de informagdes acessiveis ao publico; e (2) o
fortalecimento da Nova Administragdo Publica (NAP) como forma de organizar e gerenciar os
governos. O movimento da NAP e, posteriormente, da Nova Governanca Publica (NGP),
colocou a transparéncia como um dos seus principios e uma condi¢@o imprescindivel, tornando-
se foco das propostas de reformas de Estado e incorporando-a definitivamente na agenda
académica e governamental (TEIXEIRA; GOMES, 2019).

Portanto, ocorreu uma mudanga no uso do termo, que principiou na propria semantica
da palavra, na ideia do “poder visivel” de Bobbio (2007), denotando o poder que “permite a
passagem da luz, de modo que aquilo que estd por detras fica inteiramente visivel”
(TRANSPARENTE, 2022). Nessa perspectiva, a transparéncia governamental passou a ser
vista ndo apenas como a publicidade dos atos da administragdo, ou seja, o cumprimento de
formalidades (RAUPP; PINHO, 2021), mas como uma ferramenta de gestdo “mais exigente”

(GOMES FILHO, 2005).

2.1.1 Teoria da agéncia e os desafios conceituais da transparéncia

Diante do cenério complexo, algumas teorias e abordagens tém contribuido para a
compreensao do emergente fenomeno da busca por transparéncia publica, que vem sendo
analisado sob diferentes prismas. Uma das bases para a literatura da transparéncia sdo as
explicagdes fornecidas pelo viés econdmico da teoria da agéncia (TEJEDO-ROMERO; DE
ARAUIJO, 2018).

Essa tem sido foco de estudo pelos economistas a partir da segunda metade do século

XX (HOOD, 2006a), inicialmente estudando as relagdes de contrato na esfera privada em um
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contexto proprietario-gestor*. Desde entdo, a teoria vem sendo aplicada nas mais diversas areas
de pesquisa (CRUZ, 2010), dentre elas a gestao publica (SLOMSKI, 2012). Nesse sentido,
Boston (2011) destaca que a NAP esta fundamentada em conceitos-chave da teoria da agéncia,
incluindo a busca por accountability e, consequentemente, a transparéncia.

De forma abrangente, o modelo “principal-agente” da teoria prevé, a relacdo entre um
principal que deseja, seja por falta de tempo ou por incapacidade de executar sozinho, que o
agente execute uma determinada tarefa como seu representante (PRAT, 2006). Destarte, a
estrutura basica envolve esses dois polos, que estdo relacionados e devem cooperar entre si,
mas sdo independentes e motivados por interesses individuais, os quais podem ser,
frequentemente, distintos (CRUZ, 2010).

Surge, assim, o problema de agéncia, com as duas partes podendo apresentar objetivos
e atitudes diferentes, especialmente em relacao aos riscos (EISENHARDT, 1989). Além disso,
ha uma elevada dificuldade ou custo para que o principal possa inspecionar as atividades do
agente (CRUZ, 2010). Entdo, na busca por maximizar utilidade, os agentes podem agir em
descompasso com os interesses do principal (BALDISSERA, 2018), considerando que: (a) o
agente possui varias condutas passiveis de serem tomadas; (b) a atividade do agente afeta ambos
os lados; e, (c) as atitudes do agente ndo sdo facilmente observaveis pelo principal (SLOMSKI,
2012).

Em decorréncia dessa dificuldade de observagao, verifica-se uma ‘‘assimetria
informacional” entre o principal e o agente, que permite ao agente manter suas agoes escondidas
(PRAT, 2006). Dois problemas decorrem dessa disparidade de informacao e da incapacidade
do principal de monitorar as a¢des do agente (CRUZ, 2010): (1) o “risco moral” (moral hazard),
em que o agente fornece informagdes inveridicas ou muda seu comportamento apos o acordo
ter sido feito (HOLMSTROM, 1979), referindo-se também a falta de esforco do agente (CRUZ,
2010) ou ao agir por interesse proprio (SLOMSKI, 2012); e, (2) a “selegao adversa” (adverse
selection), que diz respeito a quantidade desequilibrada de informacgdes a disposi¢ao entre os
dois, impossibilitando o principal de avaliar se a atuacdo do agente assegura o atingimento dos

seus interesses (CRUZ, 2010).

* A teoria da agéncia (Agency Theory) trata, em linhas gerais, do “conflito de interesse que sio comuns em
estruturas onde ha separag@o entre propriedade e gestdo” (CRUZ, 2010, p. 31). Segundo Cruz (idem), a teoria teve
como marco a obra de Jensen e Meckling (1976) e foi desenvolvida principalmente sob duas abordagens
complementares: a teoria positivista e a teoria do principal-agente (EISENHARDT, 1989). A abordagem
positivista tem como objetivo identificar as situagdes em que o principal e o agente podem ter objetivos
incompativeis, bem como explorar as diversas alternativas contratuais disponiveis. J& a teoria do principal-agente
concentra-se em indicar o contrato mais eficiente e na divisdo dos resultados e riscos associados (idem). Neste
trabalho, a relacdo entre a teoria da agéncia e a transparéncia foi explorada com enfoque na primeira abordagem
(positivista), conforme destacado por Albuquerque et al. (2007).
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Conforme representagao na Figura 3, expandindo para a esfera publica, o “principal”
seria, entdo, representado pelo cidadao, e o “agente” pelo governo e seus representantes eleitos
(BALDISSERA, 2018). Nessa visdo, o Estado ¢ o gestor dos recursos financeiros da sociedade,
podendo atuar de maneiras diversas ¢ nem sempre alinhadas aos desejos da coletividade

(ALBUQUERQUE et al., 2007).

Figura 3 — Modelo Principal-Agente no setor publico

Delegacao
(impostos, votos)

risco moral

& b
g % Cidadao Assimetria Governo &
b= o) . . . %
23 (principal) Informacional (agente) £
selecao adversa
Atuacao e

tomada de decisao

Fonte: Adaptado de Twinomurinzi e Ghartey-Tagoe (2011).

Ainda na perspectiva da administragdo publica, a cadeia Agente-Principal apresenta
diversos estagios, com a possibilidade de assimetria informacional tanto no ambito externo
quanto interno (SLOMSKI, 2012). Especificamente na esfera municipal brasileira, a relagdo de
agéncia tem como componente externo a ligagdo entre o cidadao e o prefeito, e internamente
deste uUltimo com os outros agentes que compdem o governo (secretarios, diretores,
servidores...), conforme ilustragdo na Figura 4. Nesse viés, Albuquerque et al. (2007)
consideram o abismo de informacdo no primeiro estagio, entre cidaddos e governo, uma das

causas para o afastamento do Estado com a sociedade.

Figura 4 — Cadeia Agente-Principal em municipios

ESTAGIO CIDADAO  PREFEITO
Externo (Principal) (Agente)
ESTAGIO PREFEITO SECRETARIO
Interno (Principal) (Agente)
ESTAGIO SECRETARIO DIRETOR DE AREA
Interno (Principal) (Agente)
ESTAGIO DIRETOR DE AREA SERVIDOR PUBLICO
Interno (Principal) (Agente)

Fonte: Adaptado de Slomski (2012).
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Assim, partindo do modelo de agéncia, Holmstrom (1979) argumenta que o
investimento em recursos para monitorar as agoes e obter informagdes ¢ o “remédio natural”
para a assimetria informacional. Nesse cendrio, a transparéncia corresponde a capacidade do
principal de observar as agdes do agente e de, consequentemente, reduzir a falta de simetria
(PRAT, 2006). Com a presenga da transparéncia como elemento da accountability, ou seja, com
informacdes prestadas de forma equitativa, clara, entendivel e tempestiva, ha a possibilidade de
aproximacao entre o Estado e a sociedade (ALBUQUERQUE et al., 2007), conforme ilustrado

na Figura 5.

Figura 5 — Relag@o entre transparéncia e assimetria informacional

Auséncia de Transparéncia Presenca de Transparéncia
Recursos Processos
Financeiros Licitatorios
: Prestacao At Administracao
Estado Sociedade de Contas Transparéncia PUblica
Prestacao )
de Contas Sociedade

Fonte: Adaptado de Albuquerque et al. (2007).

Ter-se-ia, portanto, que a transparéncia plena seria benéfica ao principal, ou seja, o
cidaddo (HOLMSTROM, 1979). Apesar dessa ser a op¢do padrio, Prat (2006) descreve cinco
barreiras a essa teoria, bem como as formas de ultrapassa-las: (1) a privacidade, em certo grau,
¢ considerada um direito humano bésico. No entanto, esse ndo deve ser o ponto central nos
debates financeiros, politicos e de governanca, haja vista a funcao do agente publico; (2) o custo
direto para divulgar informag¢do, mas esse tem diminuido com a evolugdo das TICs; (3) a
seguranc¢a de dados sensiveis, por existir a preocupagdo de que certa informagdes os agentes
seriam incapazes de comunicar, fato que pode ser contornado com a divulgagdo em retrospecto.

Somam-se a essas razoes: (4) a racionalidade limitada do principal, ou seja, a crenga
de que o principal ndo teria capacidade de avaliar de forma correta a informagao, onde nao
adiantaria o Estado informar, pois o cidaddo ndo estaria preparado para entender (SLOMSKI,
2012). No entanto, Prat (2006) pondera que essa atitude so seria justificada se fosse possivel
demonstrar que o principal seria mais prejudicado por suas interpretagdes erradas do que pela

auséncia de informacao.
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Por fim, tem-se a (5) valorizagdo excessiva da transparéncia, que pode criar incentivos
para que o agente se comporte de maneiras que prejudiquem o principal, especificamente,
quando o agente sabe que estd sendo observado e traz a luz apenas acdes que o beneficiem e
gerem recompensas (idem). Os agentes poderiam, portanto, tentar “maquiar” as informagdes
prestadas, ja que esses controlam as informagdes que sdo expostas e como elas sdo expostas.
Isso pode levar a tentativas de contornar e subverter os sistemas de transparéncia vigentes
(ALBUQUERQUE et al., 2007).

Diante do exposto, torna-se imperativo ndo apenas a existéncia de mecanismos de
transparéncia, mas também de controle social. A relacdo principal-agente, na esfera politica,
traz a ameaga implicita de que, se o principal estiver descontente com o agente, ele pode
substitui-lo (ALBUQUERQUE et al., 2007). No entanto, a capacidade de fiscalizagdo e,
especialmente, de punigcdo pelos cidadaos ¢ reduzida, razdo pela qual a divulgacdo da
informagdo tem se voltado aos o6rgdos de controle, como tribunais de conta e o Ministério
Publica, em vez de ser direcionada a sociedade (RODRIGUES, 2020).

Sob esse prisma, com o pressuposto de que o agente ndo quer voluntariamente ter suas
acoes divulgadas (TEJEDO-ROMERO; DE ARAUIJO, 2018), tem-se que a puni¢do pelo
descumprimento das exigéncias de transparéncia ou a recompensa pela sua efetividade, devem
ser suficientemente grandes para que o Estado arrisque ter sua gestdo suscetivel a criticas
(MICHENER; CONTRERAS; NISKIER, 2018). Se o descumprimento tiver custos baixos e o
controle, seja social, mididtico ou institucional, for fraco ou inexistente, nao havera
compromisso com a transparéncia por parte dos agentes (idem).

Nesse contexto, ao introduzir as explicagdes trazidas pela teoria da agéncia na
transparéncia, especialmente no problema relacional entre principal (cidaddo) e agente
(governantes), centrado na assimetria de informagdo entre eles, pode-se compreender que, se
nao houvesse a interferéncia do principal, por meio da promessa de recompensa ou da ameaga
de puni¢do, o agente seria o mais “opaco” possivel, a fim de evitar o conflito de interesse
(GARRIDO-RODRIGUEZ; LOPEZ-HERNANDEZ; ZAFRA-GOMEZ, 2019). A partir dessa
teoria, ¢ possivel explicar a influéncia de variaveis politicas, demograficas, governamentais e
socioecondmicas na transparéncia publica, que atuariam como os mecanismos de pressao para
reduzir o conflito de agéncia.

Tem-se, entdo, a ideia de que uma maior transparéncia diminuiria os custos do conflito
de agéncia, especificamente, da assimetria informacional (ALT; LASSEN; ROSE, 2006;
BALDISSERA, 2018; CRUZ, 2010; WEHNER; DE RENZIO, 2013; WRIGHT, 2013). Por

exemplo, uma populacdo maior (varidvel socio demografica), com maior renda (variavel
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socioecondmica), em um municipio com maior divida (variavel financeira), maior competicao
politica (variavel politica) ou maior quantidade de impostos (varidvel governamental), levaria
a uma cobranca por maior transparéncia por parte do principal (cidaddo) para o agente
(governo). Por outro lado, o inverso poderia levar o agente, oportunamente a esquivar-se das
obrigacdes quanto ao fornecimento de informagao.

De forma complementar a teoria da agéncia, outras duas correntes tedricas tém sido
exploradas, em menor escala, na busca por quais seriam os incentivos para a divulgacdo de
informagdes publicas e seus moderadores: a teoria neo-institucional e a teoria da legitimidade,
conforme apontado por Mufioz, Bolivar ¢ Hernandez (2013). A teoria neo-institucional® é
frequentemente utilizada para explicar a adogao de inovagdes na gestdo, argumentando que as
organizagdes respondem a pressdes externas adotando estruturas e praticas consideradas
legitimas e socialmente aceitdveis, resultando em uma maior homogeneidade nas praticas e
estruturas organizacionais (RIBEIRO; SCAPENS, 2006).

Nesse contexto, a divulgacdo de informacdes ¢ considerada um simbolo de
“confianga” e “modernidade”, tornando-se uma tendéncia adotada pelos governos em resposta
a fatores externos que exigem maior transparéncia das fungdes publicas (HOFFMAN, 2001).
De forma complementar a essa perspectiva, na teoria da legitimidade® ha o argumento que a
disseminagdo de informagdes para as partes interessadas ¢ fundamental para garantir a
legitimidade das acdes de uma organizacao (BOLiVAR; MUNOZ; HERNANDEZ, 2013).

Em especial, quanto maiores as chances de impactos negativos de uma politica publica,
maior seria a necessidade de tentar influenciar o processo por meio da divulgagdo de
informacdes (idem). Ou seja, uma gestdo publica transparente seria um meio através do qual
os gestores publicos podem reafirmar sua legitimidade perante a sociedade, em termos de
representacdo e prestacio de contas de suas agdes e decisdes. (BEUREN; SOTHE, 2009).
Amparados nessas teorias, haveria, entdo, diferentes fatores que influenciaram em uma maior

ou menor transparéncia governamental, tanto internos como externos, politicos, econdmicos,

5> O neoinstitucionalismo é uma abordagem tedrica com raizes na sociologia, economia e ciéncia politica. Busca
compreender a forma como as instituigdes influenciam o comportamento dos individuos e as dindmicas sociais.
Na administragdo publica, o neoinstitucionalismo tem sido aplicado para analisar a influéncia das normas, regras
e valores na gestdo publica, bem como para compreender as mudangas institucionais que ocorrem no setor publico
(MATIAS-PEREIRA, 2014).

% A teoria da legitimidade é uma das principais correntes de pensamento da sociologia organizacional e surge na
década de 1950 como uma resposta a crescente preocupacio com o papel das organizagdes na sociedade. A teoria
vem da literatura do setor privado e sugere que as organizacdes precisam ser percebidas como legitimas pelos
membros da sociedade em que atuam para que possam ter sucesso a longo prazo (TEJEDO-ROMERO; DE
ARAUIJO, 2018). Ou seja, devem atender uma espécie de “contrato social” com expectativas implicitas ou
explicitas da sociedade (BEUREN; SOTHE, 2009). Uma das formas de demonstrar esse cumprimento seria por
meio de boas praticas de governanga publica e, por conseguinte, de transparéncia (MACHADO, 2013).
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gerenciais e/ou sociais (MUNOZ; BOLIVAR; HERNANDEZ, 2016).

2.1.2  Accountability e as abordagens conceituais da transparéncia governamental

Na esfera da administra¢do publica, alguns elementos chave estdo presentes na maioria
das defini¢cdes de transparéncia. De forma ampla, podemos entender transparéncia como a
disponibilizagdo de informacdes relevantes e de qualidade pelas organizacdes para atores
internos e externos, por meio das quais ¢ possivel monitorar os processos de decisdo,
orcamentarios e de desempenho de um governo (GRIMMELIKHUIJSEN et al., 2019).

De acordo com Meijer (2009), existem dois tipos de defini¢do para a transparéncia:
(1) descritiva, que define a transparéncia como uma relagdo institucional; e (2) normativa, que
define a transparéncia como um principio que nao apenas descreve o que a transparéncia €, mas
também o que ela deve fazer. Na perspectiva descritiva, Oliver (2004) apresenta, de maneira
simplificada, a transparéncia com trés elementos principais: (1) um observador; (2) algo
disponivel para ser observado; e, (3) uma maneira ou método para observagdo. Essa definicao
destaca a necessidade de mediagdo da transparéncia, que evoluiu dos cenarios diretos, como
reunides e assembleias, para o uso dos meios de comunicacdo e, finalmente, para o uso de
sistemas de informagao (HOOD, 2006a).

Essas transformagdes, especialmente aquelas relacionadas a mediacao,
desempenharam um papel crucial na alteragcdo das formas e dos significados da transparéncia
(OLIVER, 2004). Nessa perspectiva, a ideia de transparéncia ¢ constantemente construida e
reconstruida, impulsionando transformagdes tanto no ambito legal, como observado nas leis de
acesso a informacao, quanto no campo politico, como as iniciativas de governo aberto, € no
campo pratico, como os portais eletronicos (MEIJER, 2013).

Em outras definigdes, a Organizacdo para a Cooperacdao e Desenvolvimento
Econdémico (OCDE, 2002) traz a transparéncia como a abertura das intengdes, formulacio e
implementagao politica. Dessa forma, a transparéncia governamental pode ser entendida como
a extensdo em que uma organiza¢do publica permite que seus trabalhos internos e seu
desempenho sejam monitorados e avaliados por atores externos (GRIMMELIKHUIJSEN;
MEIJER, 2014). Essa ¢ uma concepg¢do relativamente ampla, que inclui elementos tanto
processuais, como a visibilidade dos processos de decisdo, quanto de resultados, a exemplo da
divulgag¢do dos efeitos de politicas e seu controle (GRIMMELIKHUIJSEN ef al., 2017).

Aprofundando nas definigdes normativas, Balkin (1999) menciona que a transparéncia

engloba trés “virtudes” politicas que geralmente trabalham juntas, mas sdo analiticamente
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distintas: (1) “transparéncia informacional”, que refere-se ao conhecimento sobre atores e atos
governamentais, ou seja, o acesso a informagao; (2) “transparéncia participativa”, que refere-
se a capacidade de participar das decisdes politicas; e, por fim, (3) “transparéncia de
accountability”, que se refere a capacidade de responsabilizar os representantes publicos,
legalmente ou diante da opinido publica.

Sob essa otica, Williams (2015) afirma que ha dois critérios frequentes no debate sobre
0 que constitui a transparéncia, ilustrados na Figura 6: (1) transparéncia ¢ sobre aumentar a
quantidade e a qualidade da informagao disponivel para as partes interessadas; (2) transparéncia
¢ sobre aumentar as restricdes sobre o agente publico, a fim de permitir que os cidaddos

responsabilizem esses agentes por suas agoes.

Figura 6 — Abordagens conceituais para a transparéncia

resultados da informacao (quantidade)

TRANSPARENCIA
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transparéncia fiscal
ACCOUNTABILITY ——
(RESTRIC.@ES) midia livre
restricoes politicas

Fonte: Adaptado de Williams (2015).

Essa divisdo entre o componente de informagdo e o componente de accountability
proposto por Williams (idem) ¢ corroborada por Piotrowski (2017), que a amplia ao trazer a
divisdo entre duas grandes perspectivas da transparéncia: (1) “valor intrinseco”, ou seja, a
transparéncia associada ao principio da publicidade como componente estrutural das
democracias modernas; e, (2) “valor instrumental”, ou seja, a transparéncia como meio para
atingir outros objetivos.

A primeira perspectiva, a transparéncia como valor intrinseco, pode ser resumida como
o “direito de saber”, um direito democratico fundamental (FOX, 2007) e, como tal, o cerne das
leis de acesso a informagdo. Nessa visdo, a transparéncia ¢ compreendida como um valor em si
mesmo, ou seja, como questao central (HEALD, 2006a). Em contraponto, a transparéncia como
valor instrumental ¢ vista em um contexto mais amplo, como alicerce para alcangar outros
objetivos da politica publica (CUCCINIELLO; PORUMBESCU; GRIMMELIKHUIJSEN,
2017).
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Heald (2006a) argumenta que a transparéncia deve ser valorizada de forma
instrumental, atribuindo a ela a possibilidade de trazer grandes beneficios para economias,
governos e sociedades, quando pensada como uma estratégia eficaz de abertura e acesso a
informacao (CUCCINIELLO; NASI, 2014). Assim, académicos e profissionais tém se
concentrado na compreensdo da importancia econdmica, social e politica da transparéncia
(WILLIAMS, 2015).

Fica destacado, nessa acepc¢do, uma posi¢do “quase religiosa” (HOOD, 2006a) sobre
a necessidade de transparéncia e sua importancia como inerente ao papel da administracdo
publica. Silva (2019c) apresenta cinco visdes integradas de transparéncia publica: (1)
transparéncia como publicidade; (2) transparéncia como accountability; (3) transparéncia como
governo aberto; (4) transparéncia como direitos humanos, garantidora de cidadania; e, (5)
transparéncia como indutora de gestdes governamentais mais inteligentes e inovadoras.
Observa-se, portanto, que os efeitos da transparéncia difundidos abrangem tanto os cidadaos,
como a legitimidade, participacdo, confianca no governo e satisfagdo, quanto o governo,
incluindo prestacdo de contas, combate a corrup¢do, desempenho, processo de tomada de
decisdo, gestdo financeira e até a colaboragdo entre governos (CUCCINIELLO;
PORUMBESCU; GRIMMELIKHUIJSEN, 2017).

Essas perspectivas associam, assim, a relevancia da transparéncia, invariavelmente, a
esfera da accountability (WILLIAMS, 2015), como um mecanismo para a prestacdo de contas,
sem o qual seria impossivel a responsabilizagao do agente publico (GRIMMELIKHUIJSEN et
al., 2017). Envolve, entdo, tornar a informacao disponivel (WILLIAMS, 2015), ou seja, seu
valor intrinseco, mas vai além, sendo necessario considerar a qualidade e intencionalidade da
informacao disponibilizada para também alcancar seu valor instrumental.

Nesse viés, na conceptualizacdo bidimensional de Schedler (1999), a transparéncia
publica estaria dentro da answerability (informagao e justificagdo) que, somado ao enforcement
(punicdo), caracterizam as “trés maneiras diferentes de prevenir e reparar os abusos do poder
politico” (p. 14). O autor entende, portanto, a accountability como um dever dos governantes e
um direito dos cidaddos (SCHEDLER, 2004). Garantir governos transparentes pode ser, assim,
o ponto de partida para uma maior eficiéncia governamental e, por consequéncia, uma
democracia mais forte.

No entanto, ¢ importante destacar que, embora a constru¢do da accountability
pressuponha a presenca de transparéncia, os dois termos nao sdo sinonimos (ZUCCOLOTTO;
TEIXEIRA, 2019). O conceito de accountability ¢ mais amplo e implica ndo apenas a prestagao

de contas, com a divulgacdo de informagdo, mas também em mecanismos de controle para
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responsabilizagdo do agente publico (PRADO; RIBEIRO; DINIZ, 2012). H4, entdo, um
reposicionamento de como a transparéncia € apresentada, ndo como um ponto de chegada, mas
sim como um ponto de partida (ZUCCOLOTTO; TEIXEIRA, 2019). Em resumo, ela ¢ uma
condicdo necessaria, mas nao suficiente, para atingir tantos objetivos governamentais
(CUCCINIELLO; NASI, 2014).

A literatura tem, nesse sentido, demonstrado beneficios da transparéncia,
especialmente aos voltados a administracdo em si, como gestdo financeira e controle
(CUCCINIELLO; PORUMBESCU; GRIMMELIKHUIJSEN, 2017). Por outro lado, existem
resultados mais ambiguos na literatura quando se trata de outros resultados, como confianga,
legitimidade e até mesmo a accountability (CUNHA FILHO, 2018). Sob essa perspectiva, nao
obstante o comum otimismo em relagdo aos poderes da transparéncia, ¢ necessario destacar a
real extensdo e capacidade da transparéncia de alcancar fins tdo amplos (CUCCINIELLO;
PORUMBESCU; GRIMMELIKHUIJSEN, 2017).

J& ha autores que defendem que o excesso de informacao disponibilizada pode levar a
uma “enxurrada de desinformagdao” (GRIMMELIKHUIJSEN et al, 2017) e,
consequentemente, a diminui¢ao de confianga (HALACHMI; GREILING, 2013). Além disso,
argumenta-se que a corrupgao e a transparéncia estao relacionadas, mas de forma oposta ao que
comumente se imagina, em que um alto grau de transparéncia seria capaz de diminuir a
corrupcao. Nessa visdo, a corrup¢ao poderia ser a causa da baixa transparéncia, e ndo o efeito
(GRIMMELIKHUIJSEN et al., 2017). Adicionalmente, a maior transparéncia poderia levar a
reducdo da eficiéncia governamental, ao aumento de custos operacionais ¢ a reducdao da
legitimidade, com o uso das informa¢des para o aumento do escrutinio politico
(GRIMMELIKHUIJSEN; WELCH, 2012).

Diante do exposto, pode-se argumentar que acesso a informagdo: (1) nao leva
necessariamente a uma maior accountability, ou ao atingimento de outros resultados, € (2) o
proposito e a natureza de cada uma das fungdes da transparéncia nao fazem esse ser o caminho
natural (WILLIAMS, 2015). Portanto, o raciocinio linear de que a transparéncia leva a uma
maior participagdo social e, por conseguinte, a constru¢do de accountability tem sido debatido,
em busca de uma compreensao mais ampla e que englobe as complexas variacdes de contexto
(CUNHA FILHO, 2018).

De acordo com Cunha Filho (idem), os estudos voltados para a “defini¢ao normativa”
da transparéncia (MEIJER, 2009) formariam a primeira gera¢ao de pesquisa em transparéncia
publica e, diante da sua insuficiéncia tedrica e empirica, ter-se-ia seguido de mais duas geragoes

(CUNHA FILHO, 2018). A segunda que buscaria conceituar de forma mais precisa a
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transparéncia, classificando e identificando seus tipos. Compreendendo, assim, que, apesar do
conceito da transparéncia ser “escorregadio”, a transparéncia ¢ suficientemente importante para
que seja estudada com algum grau de precisao (MICHENER; BERSCH, 2011).

Em seguida, a terceira geracdo, com enfoque empirico, busca correlagdes entre
transparéncia e outras variaveis (CUNHA FILHO, 2018). Foca, assim, na medi¢do da
transparéncia apds a aprovagao das leis de acesso a informagao pelo mundo, bem como, os seus
impactos, efeitos e seus determinantes (idem). Sob essa Otica, o debate em torno do papel da
transparéncia nos estudos da administragdo publica gira em torno do que a transparéncia
consegue atingir e, talvez ainda mais importante, do que ndo consegue (CUCCINIELLO;
PORUMBESCU; GRIMMELIKHUIJSEN, 2017). Isso envolve revisar as fungdes da
transparéncia e como ela ¢ alcangada: a quem a informagao atende, como sera disponibilizada
e, mais importante, como sera utilizada (HALACHMI; GREILING, 2013).

Dentro de toda essa evolugdo conceitual, observa-se que a concepgao de transparéncia
avancou do sentido literal, como o poder que “levanta o véu do sigilo” (MEIJER, 2009), para
o sentido empregado hoje, que atribui importancia instrumental a transparéncia, relacionando-
a a gestdo publica. No entanto, esta acepcdo mais recente, com significados simbolicos,
permanece com sentido fluido (ZUCCOLOTTO; TEIXEIRA, 2019). Em outras palavras, houve
uma evolugdo e mudancgas do termo ao longo dos anos, mas ainda falta uma definigdo unificada
(OLIVER, 2004).

Diante desses fatos, diversas areas de conhecimento tém destacado a importancia e o
potencial da transparéncia, mas ndo se identifica a conversao para um termo com parametros
ou medidas estabelecidos, tornando seu conceito ainda impreciso e até incomunicavel (HOOD,
2007). Conclui-se que, apesar da crescente producdo académica sobre transparéncia, seu
conceito permanece “nebuloso” (GRIMMELIKHUIJSEN, 2010) e em constru¢ao
(ZUCCOLOTTO; TEIXEIRA, 2019), ndo havendo consenso quanto aos seus significados e
limites. Segundo Hood (2007), a transparéncia tem sido, entdo, mais propagada do que

praticada e mais clamada do que definida.

2.1.3 Qualidade da informacio e as dimensées conceituais da transparéncia

Como visto, a concepcdo de transparéncia vai além da mera publicidade de
informacdes. Michener e Bersch (2011) trazem que a “qualidade da informacdo” ¢ uma das
bases para a transparéncia e sua evolucdo. No entanto, a sua conceituacao ¢ imprecisa (OLETO,

2006) e sua avaliagdo ¢ uma ciéncia inexata (SOUZA et al., 2019). Pode-se entender a
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transparéncia um conjunto de atributos que “atuam como varidveis que agregam valor a
informacao e resultam na qualidade da informacao” (GUALAZZI; SANTOS; CAMPOS, 2013,
p. 22).

Nessa perspectiva, Papenfull e Schaefer (2010) colocam a “qualidade da informagao”
como uma das fases para se atingir a accountability. Os autores defendem que a accountability
surge da linha de argumentacao da teoria da agéncia, que afirma que os eleitores tém o direito
de serem informados sobre as atividades e gastos do governo eleito. Sob esse prisma, haveria
quatro passos para que a prestagdo de contas fosse alcangada: (1) acesso a informacao; (2)
qualidade da informagdo; (3) transparéncia; e, (4) accountability (idem). Conforme
demonstrado na Figura 7, inicialmente € necessario fornecer o acesso as informacdes, em
seguida, garantir que essas informacdes possuem qualidade, e s6 assim seria possivel se ter

transparéncia, que, por fim, ¢ elemento necessario para se alcangar a accountability.

Figura 7 — Conceito de Fases para Accountability

Aceountabiliy
Transparéncia
Qualidade da Informacao

Acesso a Informacao

Fonte: Adaptado de Papenful3 e Schaefer (2010).

Esse modelo estd em consonancia com as abordagens anteriormente mencionadas de
que para alcancar a transparéncia ndo basta divulgar a informagao, mas também garantir sua
qualidade (GRIMMELIKHUIJSEN et al., 2019; WILLIAMS, 2015). Nessa perspectiva de
dividir a transparéncia publica em seu valor intrinseco e valor instrumental, diversos autores
enfatizam a importancia das dimensdes da informagdo para sua avaliacdo, ou seja, da sua
qualidade. Atribui-se, entdo, a necessidade da informagdo ser oportuna, confiavel
(CUADRADO-BALLESTEROS, 2014), precisa, integra, consistente (WAND; WANG, 1996),
compreensivel e utilizdvel (GRIMMELIKHUIJSEN et al., 2017), ou ainda, ser relevante
(OECD, 2016).

Sob este prisma, Michener e Bersch (2011) trazem duas dimensdes necessarias para
avaliar a qualidade da transparéncia: (1) “visibilidade” (visibility), o sentido literal da

transparéncia, ou seja, a informacao estar disponivel; (2) “inferabilidade” (inferability), o
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sentido figurado da transparéncia, ou seja, a informacao permitir que se construam conclusoes.
Estar visivel, nessa abordagem, ¢ condicdo necessaria, mas nao suficiente para que uma
informacdo seja considerada transparente, sendo necessario também que a informagdo possa
ser usada para fazer inferéncias (idem).

O foco nessas dimensdes reflete a mudanga de paradigma em torno do conceito de
transparéncia ao longo do tempo, de um ponto que a visibilidade era a preocupagao
predominante, para a crescente importancia da capacidade de inferéncia dos dados, como
Michener e Bersch (2011) denominam. O Quadro 1 apresenta, entdo, a proposta dos autores
para mensurar a qualidade da transparéncia, apesar de essa ser, inevitavelmente, uma tarefa

subjetiva e, muitas vezes, incerta (idem).

Quadro 1 — Dimensdes conceituais da transparéncia

DIMENSAO | ELEMENTOS OBSERVACOES
S Completude Estar publico ndo significa estar visivel. A informagao necessita refletir
Visibilidade (completeness) um alto grau de completude, ou seja, o “panorama completo”.
(visibility) Encontrabilidade Facilidade de encontrar e cruzar informagdes.

Precisdo dos dados. Dados brutos referem-se a informagdes proximas a
fonte, em sua forma mais granular, contendo um elevado nivel de
detalhamento.

Verificacao da informagdo por terceiros, internos ou externos, como
controladorias e tribunais de conta.

Transparéncia adequada ao publico alvo, tornar compreensivel para o
publico em geral (“heuristica simplificadora™).

Fonte: Rodrigues (2020) e Michener e Bersch (2011).

Dados nao tratados
(raw data)

Inferabilidade
(inferability) Verificabilidade

Simplificagao

Outro aspecto trazido por Michener e Bersch (ibidem) ¢ a influéncia da mediagdo da
informacao e como ela afeta a sua “inferabilidade”, seja na possibilidade de verificar os dados
ou mesmo na sua usabilidade. Nesse sentido, ao estudar a “transparéncia mediada por
computadores”, Grimmelikhuijsen et al. (2013) apresentam trés caracteristicas para a
informacdo transparente: (1) “completude”, que, assim como na visdo de Michener e Bersch
(2011), refere-se a se a informagdo ¢ divulgada completamente, ou seja, envolve sua
compreensibilidade. Nao se equipara a quantidade do que ¢ disponibilizado, mas sim a sua
precisao (GRIMMELIKHUIJSEN et al., 2013); (2) “cor”, que concerne ao grau de positividade
das informagdes, a fim de verificar se as informagdes governamentais s3o excessivamente
positivas sobre as a¢des ou funcionarios do governo, ou seja, até que ponto a informacgao ¢
“colorida” por uma interpretacao politicamente favoravel (idem); e, por fim, (3) “usabilidade”,
que diz respeito a forma como as informagdes sdo oferecidas ao publico, por exemplo, sendo

divulgadas em tempo hébil e em um formato compreensivel (ibidem).
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Ademais, de acordo com Fung (2013), ao analisar a transparéncia, deve prevalecer
quatro principios do que o autor chama de “transparéncia democratica™: (1) “disponibilidade”,
isto ¢, a informagao deve estar disponivel aos cidadaos para que possam proteger seus interesses
vitais (idem), de forma abundante e de facil acesso (TEJEDO-ROMERO; DE ARAUJO, 2018);
(2) “proporcionalidade”, ou seja, a quantidade de informagdo disponivel deve ser proporcional
a ameaga que as acgoes representam aos interesses dos cidadaos ou aos riscos que criam para
eles; (3) “acessibilidade”, o que significa que as informacdes devem ser fornecidas de maneira
que os individuos possam compreender; (4) “capacidade de agdo”, as estruturas politicas,
sociais e econdmicas devem ser organizadas de forma a permitir que individuos e organizacdes
possam agir.

Essa busca por anélises contingenciais das informagdes disponibilizadas corrobora
com a ideia de que difundir dados nominais ndo € sindbnimo de ter informacdes transparentes
claras, e de que essa transformagdo exige, muitas vezes, um alto grau de investimento social,
politico e economico (FOX, 2007). Nessa perspectiva, os estudos passaram a trazer a qualidade
da informagdo para o centro das discussdes sobre transparéncia, superando as discussdes sobre
os direitos de acesso a informagdao (MICHENER; BERSCH, 2011). Embora se deva destacar a
importancia de analisar a qualidade da informacdo, ndo h& consenso sobre suas defini¢oes,
sejam tedricas ou operacionais, tornando sua mensuracdo elusiva e de dificil execucao
(OLETO, 2006).

Na tentativa de mitigar os riscos dessa avaliagdo, Pipino, Lee e Wang (2002)
apresentam avaliagdes subjetivas e objetivas da qualidade dos dados que, em outra perspectiva,
podem ser utilizadas no ambito da transparéncia publica, como um esfor¢o continuo para avaliar
a informacgdo disponibilizada. Assim, as dimensoes e definicdes propostas pelos autores sao
detalhadas no Quadro 2. Portanto, tratando-se de um conceito multidimensional (WAND;
WANG, 1996), mensurar a qualidade da informacdo, e por conseguinte, a qualidade da
transparéncia, requer conhecimento dos principios fundamentais subjacentes ao
desenvolvimento de métricas de analise que abarquem suas dimensodes (PIPINO; LEE; WANG,

2002).

Quadro 2 — Dimensoes da qualidade da informagao (continua)
DIMENSOES DESCRICAO
Acessibilidade Se os dados estdo disponiveis, ou sao facilmente e rapidamente recuperaveis.
Quantidade Se o volume de dado ¢ apropriado
Credibilidade Se o dado ¢ considerado seguro e crivel

Completude Se ndo ha falta de dados e se sdo suficientemente profundos e amplos
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(conclusio)

Concisdo Se o dado ¢ representado de forma compacta

Consisténcia Se o dado ¢ apresentado no mesmo formato

Facilidade de Uso | Se o dado ¢ facil de manipular e aplica-se a diferentes tarefas

Livre de Erros Se o dado € correto e confiavel

Interpretabilidade | Se o dado esta em linguagem, simbolo e unidade apropriados, e possui defini¢des claras

Objetividade Se o dado ¢ imparcial
Relevancia Se o dado ¢ aplicavel e util
Reputagdo Se o dado ¢ valorizado em termos da sua fonte e contetdo
Seguranga Se o dado ¢ apropriadamente restrito para manter sua seguranca

Tempestividade | Se o dado é suficientemente atual

Clareza Se o dado ¢ facilmente compreendido

Valor Adicionado | Se o dado ¢ benéfico e oferece avangos a partir do seu uso
Fonte: Pipino, Lee e Wang (2002).

De acordo com Michener e Bersch (2011), a literatura tende a ignorar as questdes
relacionadas a qualidade da informacdo e aos incentivos daqueles que a fornecem. Os autores
afirmar que as informag¢des fornecidas por partes com interesses em “camuflar” os dados, a
exemplo da relacdo principal-agente, ou informacdes altamente mediadas, precisam ser
avaliadas sob o viés da “inferabilidade”. Diante do exposto, implica-se que para garantir uma
transparéncia capaz de reduzir a assimetria informacional, sob o viés da teoria da agéncia, faz-
se necessario a disponibilizacdo de informac¢do de qualidade (TEJEDO-ROMERO; DE
ARAUIJO, 2018).

2.1.4 Taxonomia da transparéncia

Um dos desafios enfrentados por aqueles que lidam com o conceito em construgdo e
polissémico de transparéncia publica ¢ encontrar classificagdes que auxiliem na discussdo e
operacionalizacdo do seu uso no cotidiano da gestao publica. Diante do enredamento em definir,
classificar e estabelecer os limites da transparéncia, Heald (2006b) elaborou o que chamou de
“anatomia da transparéncia”, na tentativa de conceituar o termo em suas diversas acepgdes.
Essas classificacdes, acrescidas das perspectivas analiticas apresentadas por Zuccolotto,
Teixeira e Riccio (2015), pelos subtipos descritos por Rodrigues (2020), e pelos achados de
Cucciniello, Porumbescu e Grimmelikhuijsen (2017), formam o que denominamos, para fins
desta pesquisa, de “Taxonomia da transparéncia”, conforme sintese no Quadro 3.

A classificacdo da transparéncia requer uma abordagem cuidadosa, uma vez que os
diferentes tipos de transparéncia podem se sobrepor ¢ as fronteiras entre eles podem nao estar

claramente definidas, tornando impossivel esgotar todas as suas possiveis dimensdes
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(CUCCINIELLO; PORUMBESCU; GRIMMELIKHUIJSEN, 2017). O esforco de
classificacdo decorre da necessidade de delimitar o campo analitico, a fim de possibilitar a

defini¢do e mensuragao da transparéncia, tanto do ponto de vista conceitual quanto instrumental

(ZUCCOLOTTO; TEIXEIRA, 2019).

Quadro 3 — Taxonomia da transparéncia

CLASSIFICACAO SUBCLASSIFICACAO
Vertical Transpari:nqa para b?llXO
Transparéncia para cima
Quanto a Diregéo Transparéncia para dentro
Horizontal Transparéncia para fora
Transparéncia lateral
Transparéncia de Eventos Resultado de Politicas
Fluxo de P
Informacao Transparéncia de Processos Tomada de decisdo
¢ p Elaboracdo de Politicas
Quanto a Variedade Tempestividade Transpare:nc%a em Retrospecto
Transparéncia em Tempo Real
Efetividade Transpari:nc%a Nommal
Transparéncia Efetiva

Momento da introdu¢do da Transparéncia
Transparéncia Passiva
Transparéncia Ativa
Orcamentaria (fiscal ou financeira)
Administrativa (institucional ou organizacional)
Politica
Contabil
Social (civica)
Do processo licitatorio
Dos contratos e convénios
Midiatica (eletronica)
Transparéncia Plena
Quanto a Restrigao da Transparéncia Nominal

Informagao Transparéncia Condicionada
Transparéncia na atribuicdo e gestio do sigilo
Legenda: Os campos com destaque em cor referem-se aos tipos de transparéncia que foram avaliados nesta
pesquisa. Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados de Cucciniello, Porumbescu e Grimmelikhuijsen (2017);
Grimmelikhuijsen e Welch (2012); Heald (2006b); Piotrowski (2017); Rodrigues (2020) e Zuccolotto e Teixeira
(2019).

Quanto a Iniciativa

Quanto ao Objeto

2.1.4.1 Quanto as dire¢des

Nos debates sobre os beneficios e custos da transparéncia, usualmente as diferentes
diregdes que a transparéncia pode seguir sao deixadas implicitas (HEALD, 2006b). Em seus
estudos, Heald (idem) traz quatro direcdes que a transparéncia pode assumir. As classificagdes
abordadas nesta secdo dizem respeito as diregcdes da disponibilidade da informacgao, ou ainda,

das andlises de fluxo informacional.
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De acordo com a classificacdo do autor, entdo, a transparéncia “para cima” (vertical)
pode ser compreendida em termos hierarquicos, em que um superior hierarquico pode observar
“o comportamento, a conduta e/ou os resultados” de um subordinado hierarquico. Ou seja, essa
dire¢ao tem um enfoque gerencial (HEALD, 2012) e pode ser interpretada tanto como a
disponibilidade de informagdo entre burocracia e governo, em que os “burocratas” viabilizam
informacgdes para que os agentes politicos possam fiscaliza-los (ZUCCOLOTTO; TEIXEIRA;
RICCIO, 2015), quanto como a relagdo entre cidadaos e governo (HEALD, 2012).

No sentido “para baixo” (vertical), os governados podem observar “o comportamento,
a conduta e/ou os resultados” dos governantes (HEALD, 2006b). Em uma perspectiva, aqueles
que estdo na base da organizacdo podem acompanhar as acdes dos que estdo no topo
(PIOTROWSKI, 2017). Ou ainda, essa direcdo pode ser analisada por meio do enfoque
principal-agente, em que a populacao/eleitorado € o principal e os agentes publicos/governo sao
os agentes (BALDISSERA, 2018). E nessa dire¢do que se destacam, na teoria e na pratica
democratica, os direitos dos governados em relacdo aos seus governantes, muitas vezes
associados ao conceito de accountability (ZUCCOLOTTO; TEIXEIRA; RICCIO, 2015).

A terceira diregao abordada por Heald (2006b) ¢ a transparéncia ‘“para fora”
(horizontal), que ocorre quando o agente consegue observar o que acontece fora da organizagao.
Por fim, a quarta direcdo refere-se a transparéncia “para dentro” (horizontal), seria a metafora
da “transparéncia de aquario” (MEIJER, 2015), em que os que estdo fora podem observar o que
estd acontecendo dentro das organizacdes. Essa direcdo ¢ fundamental nas leis de acesso a
informagao e também para os mecanismos de controle social que estabelecem padrdes de
comportamento (HEALD, 2006b), como ¢ o caso da Lei de Responsabilidade Fiscal
(ZUCCOLOTTO; TEIXEIRA; RICCIO, 2015).

2.1.4.2 Quanto a variedade

Em outra forma de classificagdo, Heald (2006b) analisa a estrutura da transparéncia
com base em trés pares de variaveis dicotdmicas, ilustradas na Figura 8: transparéncia de evento
versus transparéncia de processo; transparéncia em retrospecto versus transparéncia em tempo
real; e, transparéncia nominal versus transparéncia efetiva. Além disso, o autor examina uma
quarta variavel relacionada ao momento da introducao da transparéncia.

Na primeira dicotomia, evento/processo, tem-se, nas politicas publicas, a
“transparéncia de evento” preocupada com a divulgagdo de (1) inputs (entradas), ou seja, os

recursos publicos destinados a determinada atividade; (2) outputs (saidas), que se refere ao nivel
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da atividade do setor; e (3) resultados, supondo que esses sejam mensuraveis ou visiveis
externamente (PIOTROWSKI, 2017). No entanto, a divulgacdo dos resultados ¢ mais
desafiadora, pois envolve questdes subjetivas de qualidade, impacto e alcance
(ZUCCOLOTTO; TEIXEIRA; RICCIO, 2015). Heald (2006b) conclui que, para que o governo
se concentre apenas na transparéncia de eventos, ¢ necessario ter medi¢des confidveis para os
inputs, outputs e resultados; caso contrario, a atencao politica pode se voltar para os sistemas

de medicao em si, em vez de focar nas questdes de desempenho.

Figura 8 — A estrutura da transparéncia

Aspectos Em retrospecto X Em tempo real Input
Processuais

TRANSPARENCIA TRANSPARENCIA

DE PROCESSO DE EVENTO Output

Aspectos
Operacionais Nominal X Efetiva Resultados

Momento da Introducao
Fonte: Adaptado de Heald (2006b).

Ainda que seja dificil mensurar eventos, a “transparéncia por processos” ¢ ainda mais
complexa de ser alcangada (ZUCCOLOTTO; TEIXEIRA; RICCIO, 2015). Isso ocorre porque
os processos podem ser descritos, mas nao sao mensuraveis da mesma forma que os eventos
(HEALD, 2006b). No caso da “transparéncia por processo”, destacam-se as regras,
regulamentos e procedimentos adotados pela organizagdo, bem como sua aplicacdo
(PIOTROWSKI, 2017).

Em relacao a dicotomia evento versus processo proposta por Heald (2006b), os autores
Grimmelikhuijsen e Welch (2012) propuseram uma adaptacdo para tornd-la mais adequada a
pesquisa empirica no campo da administracdo publica (CUCCINIELLO; PORUMBESCU;
GRIMMELIKHUIJSEN, 2017). Identificaram, assim, trés principais pontos nos quais o
governo determina o nivel de transparéncia: (1) transparéncia dos processos de tomada de
decisdo, que se refere ao grau de abertura sobre as etapas tomadas para chegar a uma decisdo e
a logica por tras da decisdo, pode ser exemplificado no Brasil com as iniciativas de or¢camento
participativo.

Em seguida, (2) transparéncia do conteudo das politicas publicas, que abrange as

medidas adotadas, como elas visam resolver um problema, como serdo implementadas e quais
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serdo suas implicagdes para os cidadaos e outros grupos interessados, como exemplificado pelas
audiéncias publicas. E, por fim, (3) transparéncia dos resultados ou efeitos das politicas
publicas, que envolve o fornecimento de informacdes, de forma tempestiva, sobre os efeitos
das politicas realizadas. E o que Cucciniello, Porumbescu e Grimmelikhuijsen (2017)
classificam como “transparéncia das atividades”.

Grimmelikhuijsen e Welch (2012) destacam que os niveis de transparéncia podem
variar dentro de um mesmo governo local, dependendo do evento ou processo em questdo. Por
exemplo, um governo municipal pode estar mais disposto a fornecer informacgdes sobre o
contetido e as implicagdes de uma politica ja concluida do que sobre o proprio processo de
tomada de decisao.

Além disso, os autores alertam que os fatores que determinam os niveis de
transparéncia podem ser diferentes dependendo do processo ou evento. Por exemplo, em
governos locais com capacidade técnica relativamente baixa, pode ser mais vidvel fornecer
informacdes sobre o conteudo da politica publica do que sobre os resultados dessa politica, uma
vez que este Ultimo exigiria habilidades substanciais de coleta e analise de dados.

A segunda dicotomia da estrutura da transparéncia trabalhada por Heald (2006b)
refere-se a tempestividade da transparéncia, ou seja, quando as informagdes sdo divulgadas
(PIOTROWSKI, 2017). A “transparéncia em retrospecto” diz respeito a divulgacio ex post da
informacao (ZUCCOLOTTO; TEIXEIRA; RICCIO, 2015), em intervalos periddicos, como
nos balangos e relatorios anuais. Nesse caso, referem-se a fatos ja ocorridos, que nao podem ser
alterados ou adequados. Ja a “transparéncia em tempo real” refere-se ao acesso continuo as
informacdes, permitindo que os processos e decisdes sejam modificados ou corrigidos
conforme o controle social (idem).

Heald (2012) destaca que, na transparéncia em retrospecto, a janela para accountability
¢ aberta apenas por periodos definidos, apds o atraso provocado pela periodicidade dos
relatorios, o que ¢ considerado um arranjo menos invasivo para a organizacdo. Em contraponto,
na transparéncia em tempo real, a janela para accountability estd sempre aberta € a monitoragao
¢ continua, conforme ilustrado na Figura 9.

Determinar qual dos dois modelos, retrospectivo ou em tempo real, ¢ mais adequado
para uma atividade especifica deve ser analisado de acordo com as circunstancias (HEALD,
2006b). A transparéncia em tempo real, embora permita um maior controle, pode ser também
mais onerosa € ndo permitir que a organizagdo se concentre apenas em suas atividades
produtivas (idem), além de apresentar problemas com informag¢des ndo auditadas e sem um

padrao definido (ZUCCOLOTTO; TEIXEIRA, 2019).
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Figura 9 — Transparéncia em retrospecto versus transparéncia em tempo real

Janelas para Accountability
Transparéncia em retrospecto
v v v
— — —
o ®] o
25 28 35
£ £ £
<0 <0 <0
[0 (ag [0

Janela para Accountability - Transparéncia em tempo real
Fonte: Adaptado de Heald (2012).

Por fim, a Gltima dicotomia apresentada por Heald (2006b), a “transparéncia nominal”
versus a “transparéncia efetiva”, que aborda a diferenca entre o que ¢ representado como
acontecendo e a realidade subjacente (HEALD, 2012). Essa discrepancia ¢ chamada pelo autor
de “ilusdo de transparéncia”, quando a transparéncia atende a indicadores, mas as informagoes
nao sao efetivamente compreendidas e utilizadas por seus destinatarios (HEALD, 2018).

Fox (2007) também aborda essa lacuna, fazendo um distingdo entre “transparéncia
clara” e “transparéncia opaca”. Para o autor, a transparéncia opaca, ou difusa, envolve a
dissemina¢do de informagdes que ndo revelam como as institui¢cdes realmente se comportam
na pratica, seja em termos de como tomam decisdes, ou dos resultados de suas agdes. Essas
informagdes podem ser divulgadas apenas nominalmente ou podem ser reveladas, mas ndo sao
confidveis (idem). Em contraponto, a transparéncia clara consiste na divulga¢ao de informagdes
que sejam uteis para as partes interessadas e que permitam, por exemplo, buscar estratégias de
mudanga construtiva (ibidem).

Essas duas classificagdes estdo relacionadas a possibilidade da constru¢do de
accountability, indicando que apenas a “transparéncia clara” seria capaz de alcangar o seu valor
instrumental (ibidem), conforme demonstragdo no Quadro 4. Utilizando a divisdo
bidimensional da accountability proposta por Schedler (1999), answerability e enforcement, ou
ainda, a face suave e a dura (FOX, 2007), poder-se-ia inferir que a transparéncia clara seria uma
forma de accountability suave ou, como destacado anteriormente, representaria a dimensao da
answerability.

Diante do exposto, pode-se concluir que a transparéncia opaca nao contribui para a

constru¢do da accountability, e ndo se pode esperar que a transparéncia seja capaz, por si so, de
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gerar a accountability “dura” (FOX, 2007). Para tal, faz-se necessario ultrapassar os limites da
transparéncia e lidar, tanto com a natureza do regime de governo, quanto com a capacidade da

sociedade civil de encorajar as instituicdes de accountability a fazerem seu trabalho (idem).

Quadro 4 — Relacdo entre transparéncia e accountability

TRANSPARENCIA ACCOUNTABILITY
Opaca | Clara Suave Dura
Disseminagdo e Acesso a Informacao
“Valor Intrinseco”
“Answerability” institucional
“Valor Instrumental”

Sangdes, compensagdes e/ou
remediagdo

Fonte: Adaptado de Fox (2007) e Heald (2006a).

Ainda na esteira da dicotomia “transparéncia nominal” versus “transparéncia efetiva”,
alguns autores apresentam a distingdo como “transparéncia formal”, relacionada principalmente
a divulgagdo de informagdo apenas com base em requisitos legais, e a “transparéncia util”,
relacionada a divulgacdo do tipo de informagdo que realmente interessa a sociedade
(CUCCINIELLO; NASI, 2014). Raupp e Pinho (2021) analisam a transparéncia sob a
perspectiva do formalismo, destacando a discrepancia entre as exigéncias legais e as condutas
que de fato sdo tomadas, ou seja, o “pays légal” e o “pays réel” (O’DONNELL, 1998),
aprofundando-se nos portais de transparéncia brasileiros e sua incapacidade de promover
transparéncia efetiva (RAUPP; PINHO, 2021).

Sob essa Otica, os governos podem simular as virtudes politicas da transparéncia por
meio da manipulagao retorica (BALKIN, 1999). No entanto, essa transparéncia “simulada” nao
atende aos valores politicos subjacentes que motivam a transparéncia (idem). Diversamente,
tem-se uma transparéncia que obscurece e ofusca (ibidem), ou seja, ¢ uma forma de
transparéncia que ndo € transparente, caracterizando a transparéncia opaca (FOX, 2007).

Por fim, o ultimo ponto levantado por Heald (2006b), refere-se nao apenas ao contetido
ou a frequéncia da informagdo divulgada, mas também ao momento em que ela ¢
disponibilizada. Ele argumenta que movimentos repentinos e imprevistos de transparéncia
podem atrapalhar as expectativas criadas (idem). A escolha, por parte de um ator politico, de
um momento oportuno para divulgacdo de uma informacao pode ter impactos materiais em
termos de custos e beneficios, além desse controle consciente sobre o tempo poder gerar

suspeitas de ma inteng¢ao, justificadas ou nao (ibidem).
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2.1.4.3 Quanto a iniciativa

Na classificagdo da transparéncia quanto a iniciativa, tem-se duas formas:
“transparéncia ativa” e “transparéncia passiva” (GODINEZ-TERRONES, 2019). A
transparéncia ativa refere-se a divulgacao sistematica e periddica de informagdes pelo governo
(idem), seja de forma voluntiria ou para cumprir obrigacdes legais (ZUCCOLOTTO;
TEIXEIRA, 2019). Por outro lado, a transparéncia passiva diz respeito a obrigacdo do Estado
de conceder acesso oportuno as informagdes mantidas pelos 6rgaos publicos a todos os cidadaos
que as solicitarem (EMMERICH, 2004).

Conforme ilustrado na Figura 10, a legislagdo brasileira determina a informacao
minima que deve ser disponibilizada, bem como as formas e critérios para essa divulgacdo e
para as solicitacdes. A confidencialidade ¢, entdo, excegdo e o acesso a informagdo ¢ a regra
(CORREA et al., 2017). Entretanto, a fronteira entre o que deve ser divulgado constantemente
ao publico, o que deve ser divulgado apenas mediante solicitagcdo e os documentos e dados que
devem ser mantidos em sigilo ainda ¢ difusa e hd muitas violagdes, mesmo em termos legais

(ZUCCOLOTTO; TEIXEIRA, 2019).

Figura 10 — Transparéncia Passiva e Ativa

Transparéncia Ativa DEFINICOES LEGAIS:
Uso da internet para divulgar

g(; amplamente informacoes
Itens necessarios para

Informacoes Acesso pelos divuigacao
divulgadas cidadaos Requisitos técnicos
Transparéncia Passiva DEFINICOES LEGAIS:

8 Tempo para resposta
% C§> Modos de apelacao, caso
informacao nao seja fornecida

pi%iggsge dgeég\(/)grtﬁo Uso da internet como principal
ferramenta

Fonte: Adaptado de Correa et al. (2017).

Nessa perspectiva de iniciativa, Oliver (2004) menciona a mudanga de “habitat da
transparéncia” (HEALD, 2006b) com a revolucdo das TICs, passando de uma visdao
majoritariamente passiva de transparéncia, na qual era necessario motivar as organizagoes a
divulgar informagdes ou os individuos a buscar informagdes, para uma nova forma de
transparéncia que ele chama de “imperativa” (OLIVER, 2004). Essa mudanca transformou a

ansparéncia de uma mera curiosidade intelectual em um requisito da “vida real”, em tempo
tr d dade intelectual to da “vid. 17, t
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real. Assim, a transparéncia deixou de ser uma oportunidade reativa e se tornou um requisito
proativo (idem).

Fung, Graham e Weil (2007), seguindo essas concepg¢des de iniciativa, dividem as
politicas de transparéncia publica em trés geragdes complementares, que representam estagios
historicos na evolugdo do acesso a informagdo. Na primeira geragdo, destaca-se o “direito de
saber”, que proporciona aos cidadaos acesso a informagdes que o governo preferiria manter em
sigilo. Na segunda geracdo, as politicas de transparéncia representam os esforgos legislativos
em obrigar a divulgacdo de informagdes visando reduzir riscos € melhorar os servigos. Por fim,
a terceira geragdo, permitiria aos cidadaos iniciar o sistema de transparéncia, possibilitada pela
revolugao tecnoldgica, e utilizar informagdes profundas e variadas que atendam as suas diversas

necessidades, em uma forma de “transparéncia colaborativa” (idem).

2.1.4.4 Quanto ao objeto

Outra forma de classificar a transparéncia publica ¢ segundo a 4rea do governo (objeto)
que ela aclara (CUCCINIELLO et al., 2015). Essa abordagem de tipologia se concentra em um
conjunto de atividades relacionadas a um determinado tdpico (idem), no entanto, apresenta
limita¢des devido a possibilidade de sobreposicao e interligagao dos “objetos”. Para além disso,
essa classificacdo nao ¢ uma lista finita, funcionando como uma tentativa de identificar e
analisar as areas mais investigadas da transparéncia governamental (ZUCCOLOTTO;
TEIXEIRA, 2019).

Na literatura internacional, identifica-se uma divisdo em trés amplos objetos, que
podem ser investigados de forma isolada ou conjunta (CUCCINIELLO; PORUMBESCU;
GRIMMELIKHUIJSEN, 2017): (1) “transparéncia or¢amentaria”, que se refere a divulgacao
de informagdes sobre a situacdo financeira de um governo e descreve como 0s recursos
financeiros sdo alocados (PINA; TORRES; ROYO, 2009); (2) “transparéncia administrativa”,
que se relaciona a divulgacao de informagdes pertinentes as atividades dos orgdos publicos
(institui¢do), suas missdo e atividades (CUCCINIELLO; NASI, 2014), bem como suas
responsabilidades, normas e relatérios (ZUCCOLOTTO; TEIXEIRA, 2019); e, (3)
“transparéncia politica”, que diz respeito a abertura dos 6rgdos eleitos, como parlamentos ou
conselhos locais, e refere-se as informagdes relacionadas as representagdes politicas
(CUCCINIELLO et al., 2015).

Além dessas classificagdes, Zuccolotto, Teixeira e Riccio (2015) propdem o que

chamam de “perspectivas analiticas™, a partir das classificacOes encontradas em relatorios de
9
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orgdos internacionais. Tem-se, entdo: (4) “transparéncia contabil”, que envolve as informagdes
patrimoniais e financeiras; (5) “transparéncia social” (ou civica), que abrange informagdes com
énfase na cidadania e na utilidade para os cidadaos; (6) “transparéncia do processo licitatorio”,
que trata da divulgacdo de procedimentos para aquisi¢des publicas; e, por fim, (7) a
“transparéncia dos contratos e convénio” estabelecidos pelos entes governamentais.

De forma complementar a transparéncia por objeto, tem-se a “transparéncia midiatica”
(ou eletronica). Esse tipo de transparéncia ndo esta limitado a uma érea especifica do governo,
mas se concentra no estudo individual ou conjunto de um ou mais objetos de transparéncia,
com énfase no meio eletronico (ZUCCOLOTTO; TEIXEIRA, 2019).

Ou seja, a “transparéncia midiatica” ndo estd diretamente focada no conteudo
especifico que estd sendo divulgado, mas sim no meio utilizado para sua divulgagdo. Com o
avango das TICs, a transparéncia publica passou a estar intimamente associada a essa
perspectiva de informag¢do mediada pela internet, a0 movimento de dados abertos e aos portais
dos governos abertos. (LOURENCO; PIOTROWSKI; INGRAMS, 2017). Este tem sido o
prisma que mais recebeu atencdo da literatura nos ultimos anos (CUCCINIELLO;

PORUMBESCU; GRIMMELIKHUIJSEN, 2017).

2.1.4.5 Quanto a restri¢ao da informagao

Com base nos estudos de Michener e Bersch (2011) sobre a qualidade da transparéncia,
Rodrigues (2020) propde quatro possiveis subtipos de transparéncia que coexistem nas
organizagdes publicas, conforme apresentagdo no Quadro 5. Esses subtipos categorizam a
transparéncia com base na restricdo da “visibilidade” e “inferabilidade” da informag¢ao. Sao
eles: (1) transparéncia plena; (2) transparéncia nominal; (3) transparéncia condicionada; e (4)

transparéncia na atribui¢do e gestao do sigilo.

Quadro 5 — Transparéncia quanto a restri¢ao de visibilidade e inferabilidade

VISIBILIDADE
NIVEL DE
RESTRICAO MENOR MAIOR

é = MENOR (1) Transparéncia Plena (3) Transparéncia Condicionada

=)
F
== o . (4) Transparéncia na Atribuigdo da
z - MAIOR (2) Transparéncia Nominal Gestiio do Sigilo

Fonte: Adaptado de Rodrigues (2020).
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Os dois primeiros subtipos estdo em consonancia com as classificagdes discutidas
anteriormente por Heald (2006b) e Fox (2007). A “transparéncia plena” acontece, entdo,
quando ha alto grau de visibilidade e também de inferabilidade. A “transparéncia plena” ocorre
quando ha um alto grau de visibilidade e inferabilidade, representando a transparéncia efetiva
(HEALD, 2006b). Por outro lado, a “transparéncia nominal” esta relacionada a visibilidade,
mas com restri¢ao na inferabilidade, atendendo as exigéncias legais, porém incapaz de construir
a accountability (FOX, 2007).

Em contrapartida, a “transparéncia condicionada” envolve a restri¢ao da visibilidade,
mas com uma inferabilidade irrestrita. Refere-se as informagdes que sdo disponibilizadas
mediante solicitacdo, como a transparéncia passiva (RODRIGUES, 2020). Utilizada com
critérios adequados, ou seja, claros e justificados (idem), ndo representa, necessariamente, um
cenario menor de transparéncia.

Por fim, a “transparéncia na atribui¢do da gestdo do sigilo” refere-se a situagdo em que
tanto a visibilidade quanto a inferabilidade sao restritas. Essa forma de transparéncia ¢ aplicada
quando “politicas publicas democraticamente legitimas necessitem do segredo para acontecer”
(ibidem). No contexto brasileiro, embora essas situacdes sejam estipuladas por lei, faltam
mecanismos amplos de verificacdo das restricdes de acesso (ibidem). O assunto tornou-se
especialmente relevante durante o periodo pandémico, quando surgiram discussdes sobre sigilo
de informagdes, destacando a necessidade de parametros claros nesse sentido (CRISTOVAM;

HAHN, 2020).

2.1.5 Transparéncia e as tendéncias de gestao

Conforme descrito anteriormente, a transparéncia foi incorporada definitivamente no
Iéxico das teorias de administragdo publica no rastro do movimento da nova administracao
publica (NAP). As reformas administrativas, inspiradas na NAP, instaram a necessidade de um
maior grau de transparéncia nos servigos e atividades governamentais, com a ideia de aumentar
a visibilidade e, consequentemente, melhorar o desempenho (GRIMMELIKHUIJSEN et al.,
2017).

Posteriormente, outras tendéncias de gestdo, como a “nova governanga publica”
(NGP) e o conceito de governo aberto, também influenciaram a busca por mudancas na cultura
da administracdo publica, visando promover maior accountability nas burocracias
(PIOTROWSKI, 2017). A partir dessas tendéncias, surge no Brasil um arcabouco legal que visa

fortalecer alguns eixos da administragdo publica, dentre eles a transparéncia (NETO;
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CARVALHO, 2020).

2.1.5.1 A transparéncia na Governanga Publica

A reforma da administragdo publica no Brasil ganhou destaque no debate académico
e na agenda politica a partir da década de 1990 (MATIAS-PEREIRA, 2008). No inicio do
século XXI, essa discussao se intensificou devido as transformagdes sociais € econdmicas, que
exigiam uma gestdo publica mais competitiva, eficiente e, também, mais transparente
(BENEDICTO et al., 2013). Nesse contexto, a aplicagdo de praticas de governanga no setor
publico passou a ser defendida como forma de reduzir os conflitos levantados pela teoria da
agéncia, de melhorar o desempenho e de promover maior seguranga para a sociedade
(ZORZAL; RODRIGUES, 2015)

Sob essa oOtica, no ambito da administragdo publica, as discussdes sobre transparéncia
ndo podem ser desprendidas de uma abordagem sobre governanga (SILVA, 2020a). Essa
convergéncia acontece ja que, na conceituagdo da governanga publica, a literatura traz,
constantemente, a ideia de transparéncia atrelada a ideia de uma boa gestdo. Assim, a
transparéncia, com suas possibilidades administrativas e tecnoldgicas, € posicionada como uma
“panaceia” para melhor governanga (GRIMMELIKHUIJSEN et al., 2017), perpassando
diferentes abordagens e diversidade conceitual (TEIXEIRA; GOMES, 2019), conforme resumo

no Quadro 6.

Quadro 6 — Conceitos de governanga publica atrelados a transparéncia

AUTORES / ORGANIZACAO GOVERNANCA PUBLICA
Commission of the European Forma pela qual a sociedade, em sua acep¢do mais ampla, resolve aquilo
Communities (2001) que ¢ do seu interesse ou ¢ comum a todos. E a gestido transparente ¢

responsavel dos recursos humanos, naturais, econdmicos e financeiros,
com vistas a um desenvolvimento equitativo e sustentavel. (...)

Loffer (2001) Uma nova geragao de reformas administrativas e de Estado, que tem como
objeto a agdo conjunta, levada a efeito de forma eficaz, transparente ¢
compartilhada pelo Estado, pelas empresas e pela sociedade civil (...)
Marini e Martins (2004) Esta centrada na questio administrativa do Estado e em sua capacidade de
acdo para o alcance de resultados de desenvolvimento, a partir da
capacidade das organizacdes de desempenhar suas tarefas de maneira
eficaz, eficiente e sustentdvel. Tal capacidade técnica, financeira e
gerencial deve os seguintes elementos estruturais: transparéncia, gestao,
legalidade e responsabilidade.

Paines, Aguiar e Pinto(2018) Sado mecanismos estabelecidos para o desenvolvimento de uma cultura
gerencial, guiada pelos seguintes valores: eficiéncia, qualidade,
transparéncia e prestacdo de contas ao cidadido-usudrio.

Fonte: Adaptado de Teixeira e Gomes (2019). Grifo nosso.
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Tanto o Instituto Brasileiro de Governanga Corporativa (IBGC), referéncia para o
desenvolvimento de boas praticas de governangca (NETO; CARVALHO, 2020), quanto o
Tribunal de Contas da Unido (TCU), destacam a transparéncia como principio inaugural da
governanga. O IBGC estabelece quatro principios: transparéncia, equidade, accountability e
responsabilidade (idem). J4 o TCU, seguindo as diretrizes do Banco Mundial para o setor
publico, acrescenta ainda os principios de legitimidade, eficiéncia e probidade (ibidem).

A definicdo de transparéncia nesse contexto vai além do estabelecido legalmente e
engloba também a capacidade de compreender de forma ampla e completa os atos de gestao e
seus resultados por meio das informagdes divulgadas (ibidem). Isso implica considerar
conceitos intangiveis, como o conceito de valor (SILVA, 2020a). Portanto, a transparéncia,
juntamente com elementos como responsabilidade, participacdo, capacidade de resposta e
eficiéncia na utilizagcdo dos recursos publicos, sustentariam uma boa governanca (TEIXEIRA;
GOMES, 2019).

Nessa perspectiva, a transparéncia como ferramenta de governanga tem pouco valor
intrinseco, sendo seu valor criado pelo seu uso (OZTOPRAK; RUIJER, 2016). Em outras
palavras, a transparéncia, quando associada ao conceito de governanga publica, € apresentada
como uma solugdo para uma série de desafios enfrentados pela gestdo, reforcando a concepcao

da transparéncia em seu valor instrumental.

2.1.5.2 A transparéncia no Governo Aberto

Assim como o conceito de transparéncia, o termo “governo aberto” vem sendo
utilizado desde o século XIX e percorreu diferentes caminhos, com seus significados sendo
alterados ao longo do tempo (OLIVEIRA, 2020). No entanto, foi a partir do novo milénio que
o conceito ganhou relevancia. Podem ser identificadas, entdo, trés fases nas abordagens sobre
governo aberto (idem): (1) inicialmente, o termo era utilizado para contrastar “governos
restritos” com ‘“governos abertos”, este ultimo associado a defesa igualitaria dos direitos civis
e da liberdade de agdo; (2) em seguida, o foco passou a ser principalmente o acesso a informagao
governamental, a partir dos anos 1950; (3) até chegar a compreensao atual, a partir da primeira
década do século XXI, conceituando “governo aberto” como um conjunto de valores e
ganhando destaque na agenda internacional.

Seguindo essa ultima perspectiva, Wirtz e Birkmeyer (2015) propdem uma estrutura

para o governo aberto, ilustrado na Figura 11, composta por trés pilares: transparéncia,

participagdo e colaboracdo. Eles destacam que o principal objetivo da politica de governo aberto
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¢ alcancar valor publico e que existem fatores externos que influenciam esse objetivo, como a
accountability, as regulamentacdes, a tecnologia e a aceitagdo/confianga no governo. Além
disso, eles demonstram que as relagdes entre o governo e os cidaddos (G2C) e entre o governo
e as empresas (G2B) sdo influenciadas por esses diversos elementos, especialmente pelos trés

pilares do governo aberto.

Figura 11 — Estrutura do Governo Aberto

ACCOUNTABILITY , TECNOLOGIA
VALOR PUBLICO

CIDADAO, ORGANIZACAO E SOCIEDADE

sl I N IR

TRANSPARENCIA PARTICIPACAO COLABORACAO RELACAO
........................................................................... } GZC/GZB

GOVERNO / ADMINISTRACAO PUBLICA

REGULAMENTAGCAO/LEIS CONFIANCA NO GOVERNO
Fonte: Adaptado de Wirtz e Birkmeyer (2015).

Essa concepgdo baseia-se na Open Government Initiative implementada pelos EUA
em 2009 (WIRTZ; BIRKMEYER, 2015), que, juntamente com outras experiéncias, como o0s
eventos promovidos pela OECD e a experiéncia do Government 2.0 na Australia, influenciaram
a realizacdo do Open Government Partnership (OGP), ou “Parceria para o governo Aberto”,
em 2011 (OLIVEIRA, 2020). Essa iniciativa internacional visou assumir compromissos para
implementar governos abertos, com principios que incluem: (1) promogao da transparéncia; (2)
incentivo a participacgao social; (3) constru¢ao de accountability para combate a corrupcao; e,
(4) investimento em tecnologia para fortalecer a governanca e melhorar a qualidade dos
servigos publicos (idem).

O Brasil foi um dos oito paises fundadores e, dentre outras medidas, comprometeu-se
a realizacdo de planos trienais pela Controladoria Geral da Unido (CGU) com “estratégias e
atividades a serem colocadas em pratica para alcancar objetivos relativos aos principios e as
diretrizes da OGP” (BRASIL, 2022b). Nas cinco edi¢des desses planos, foram estabelecidos
123 (cento e vinte e trés) compromissos, sendo 71 relacionados ao eixo da transparéncia. Essas
acdes incluem implementagdo e aprimoramento da tecnologia, desenvolvimento e

regulamentacdo de dados abertos, além de agdes de adequagdo e mapeamento da Lei de Acesso
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a Informagdo em nivel nacional e subnacional (BRASIL, 2013, 2016a, 2018a, 2019a, 2022b).

Os esfor¢os da OGP influenciaram, entdo, iniciativas nos paises e contribuiram para a
compreensao do governo aberto tanto pela gestdo quanto pela literatura (OLIVEIRA, 2020).
Entretanto, a semelhanca de outros termos “guarda-chuva” discutidos anteriormente, como
accountability e governanga publica, ainda ha confusdo quanto aos significados de governo
aberto, influenciados por diferentes correntes de pensamento (idem). Existem abordagens que
equiparam governo aberto a transparéncia, ao governo eletronico (e-government) e, ainda, aos
dados governamentais abertos (DGA), ou open government data (LOURENCO;
PIOTROWSKI; INGRAMS, 2017).

E importante esclarecer que, em todas as concepgdes, a transparéncia ¢ um pilar
fundamental para o governo aberto, e o enfoque na abertura do governo promoveu o estimulo
a transparéncia, fortalecendo, por exemplo, iniciativas de leis de acesso a informagdo. No
entanto, como mencionado, o governo aberto envolve outros principios, como participagdo e
colaboracdo. O mesmo ocorre com as ideias de governo eletronico e DGA, que se concentram
nos aspectos tecnoldgicos e na utilizagdo dessas tecnologias nos servicos publicos (idem).

Dentro do contexto do governo aberto, a transparéncia esta intrinsecamente associada
ao movimento de dados abertos, o que confunde “a distin¢do entre as tecnologias de dados
abertos e as politicas de governo aberto” (YU; ROBINSON, 2012, grifo nosso), concentrando-
se nos aspectos técnicos da disponibilizagdo de dados. O movimento de DGA estabeleceu oito
principios, que serviram de base para legislacdes de acesso a informagdo em todo o mundo. De
acordo com essa lista, os dados governamentais abertos deve ser: (1) completo, (2) primario,
(3) tempestivo, (4) acessivel, (5) processavel por maquina, (6) ndo discriminatério, (7) nao

proprietario e (8) livre de licenga, ou seja, restricdo de uso (OGD, 2007).

2.1.6 Normatizacido da transparéncia no Brasil

Na esteira do Open Government Partnership (OGP), o Brasil promulgou em 18 de
novembro de 2011 a lei n°12.527, conhecida como a Lei de Acesso a Informagdo (LAI), que
desempenhou um papel fundamental na promocao da transparéncia nacional. A LAI faz parte
de um arcabougo de marcos institucionais e legais, desde a promulgacdo da Constituicao
Federal de 1988 — CF/88. Esses marcos podem ser destacados como uma tentativa de construir
a “answerability” no pais (SACRAMENTO; PINHO, 2016), conforme resumo apresentado no
Quadro 7.



61

Quadro 7 — Marcos legais e institucionais para a transparéncia no Brasil (continua)
PERIODO MARCO COMENTARIO
Constituigdo da Para além do principio constitucional da publicidade, versa sobre o
1988 Reptblica Federativa do | acesso a informagéo ptblica nos incisos XIV ¢ XXXIII do art. 5% 11
Brasil de 1988 (CF/88) | do § 3°do art. 37 e no § 2° do art. 216.
. . Estabelece a politica nacional de arquivos publicos, colocando a
1991 Le} dg) s Arquivos gestdo documental como instrumento de apoio a administracdo, a
(Lei n®8.159/1991) . o : ~
cultura, ao desenvolvimento cientifico e de informagao.
Lei de I.rn.prob%dade Dispde sobre as sangdes aplicaveis em virtude da pratica de atos de
1992 Administrativa . . .. . ) ..
(Lei n°8.429/1992) improbidade administrativa, dentre eles a negativa de publicidade.
Lei de Licitagdes e Estabelece os procedimentos para compra publica, e a publicidade
1993 Contratos dos atos, como da relagdo das compras realizadas mensalmente e dos
(Lei n° 8.666/93) editais.
1996 Lein® 9.265/96 D.isp(N)es' sqbre a gratuidadp dos a.tos nece~ssa'1rios ao ex’erc.icio da
cidadania, inclusive os pedidos de informag@o ao poder publico.
1997 (Ll—e[iarblfggg;%g) Dispde sobre o rito processual para o direito de acesso a informagao.
1998 Lei das Contas Ptblicas | Tornou obrigatoria criacdo de “homepage” na “Internet”, pelo TCU,
(Lein® 9.755/98) para divulgac@o dos dados e informacdes sobre as contas publicas.
Lei do Processo Regula o processo administrativo no ambito da Administracdo
1999 Administrativo Publica Federal. Obriga a divulgacdo de todos os atos
(Lei n® 9.784/1999) administrativos.
Apesar de impulsionada pela politica fiscal, a LRF possibilitou
Lei de Responsabilidade | também maior transparéncia em relagdo aos gastos publicos e
2000 Fiscal — LRF (Lei aumentou a disponibilidade das informagdes publicas (PRACA;
Complementar TAYLOR, 2014). Trata especificamente da transparéncia no
n°101/2000) capitulo IX, art. 48 e art. 48-A, com obrigagdo de divulgacdo de
relatorios.
Regulamenta a lei dos arquivos, com a politica nacional de arquivos
2002 Decreto n° 4.073/2002 publicos e privados. Cria o SistemaANa.cional de Arquivos (SH\IAR),
que deve, entre outras competéncias, promover a gestdo, a
preservagdo e o acesso as informagdes.
Institui a modalidade de licitagdo pregdo para bens e servigos
2002 Lein® 10.520/2002 comuns. Prevé sua realiza?éolem forrr}ato eletrénico, possibil@tando
maior controle e transparéncia através do uso das tecnologias de
informagao.
Dispde sobre o acesso publico aos dados e informagdes existentes
2003 Lein® 10.650/2003 nos 6rgdos e entidades integrantes do Sistema Nacional do Meio
Ambiente (SISNAMA)
Dispde sobre a criagdo do Comité Gestor da Internet no Brasil
(CGL.br), sobre o modelo de governanga da Internet no Brasil. Dentre
outras determinagdes, o CGLbr ¢ responsavel pelas diretrizes para a
utilizagdo dos dominios “.gov.br”, destinado ao Governo Brasileiro
(Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario), ao MPF, aos Estados
2003 Decreto n° 4.829/2003 | e ao DF. Excetuados os orgdos da esfera federal, estabeleceu que os
demais deveriam ser alojados sob a sigla do Estado correspondente
(ex: UF.gov.br). Para tal, exige-se o CNPJ e a autorizagdo do
Ministério do Planejamento, regulamenta¢des constantes na
Resolugao CGLbr/RES/2008/008/P e posteriormente na Resolugdo
CGLbr/RES/2017/031.
Controladoria Geral da | A CGU cumpre papel chave no monitoramento do cumprimento da
2003 Unido (CGU) transparéncia por parte da administragio publica (DIOGENES,
(Lein® 10.683/2003) 2021).
2005 Portal da Transparéncia Divulgaqe:lo de dados e informagdes or¢amentarias e financeiras na
(Decreto n°5.482/2005) | internet. Ambito do executivo federal.
Promulga a Convengdo das Nagdes Unidas contra a Corrupgao,
2006 Decreto n® 5.687/2006 | adotada pela Assembleia-Geral das Nagdes Unidas, trata em seu teor

sobre a promocdo de transparéncia.
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(continuacio)

Dispde sobre as normas relativas as transferéncias de recursos da

2007 SICONV Unido mediante convénios e contratos de repasse, cria o Sistema de
(Decreto n® 6.170/2007) | Gestdo de Convénios e Contratos de Repasse (SICONV),
possibilitando maior agilidade e transparéncia.
Lei da Transparéncia Adiciona dispositivos a LRF que tratam sobre a “disponibilizacao,
2009 (Lei Complementar n°® | em tempo real, de informagdes pormenorizadas sobre a execucio
131/2009) or¢amentaria e financeira” (BRASIL, 2009).
SISTEMA Versa sobre a qualidade da informacgao e do sistema no ambito da
2010 o LRF, foi substituida em 2020 com a introdu¢@o do SIAFIC. Detalha
(Decreto n® 7.185/2010) . ~ . . o
quais informagdes de gastos e receitas devem ser disponibilizadas.
Estabelecimento “da publicidade como preceito geral e do sigilo
. . como excegdo” (BRASIL, 201la), confere regras para
Leide Acessod = 1 gichonibilizagao das informagdes na internet, par didos d
2011 it LA (et sponibilizagao das informagdes na internet, para os pedidos de
n°12.527/2011) acesso a 1nform§u;ao, bem como, para o sigilo.
Revogou a Lei n° 11.111/2005 sobre o acesso a documentos
publicos.
Comissao Nacional da
2011 Verdade Criou a Comissdo Nacional da Verdade.
(Lein® 12.528/2011)
Regulamenta a LAI no ambito do executivo federal, com um
2012 Decreto n° 7.724/12 conjunto de condutas. Foi alterado posteriormente pelo Decreto n°
9.690/2019
Regulamenta procedimentos para credenciamento de seguranca e
tratamento de informagdo classificada em qualquer grau de sigilo.
o Anteriormente a matéria foi disciplinada pelos decretos n°
2012 Decreto n® 7.845/12 4.553/2002 (“decreto do sigilo eterno”)l? n°® 2. 1345 1997 (categoria de
documentos publicos e sigilosos e 0 acesso a eles) e n° 99.347/1990
(salvaguarda de assuntos sigilosos).
Disciplina o uso da internet no Brasil, e estabelece como diretrizes
2014 Marco Civil da Internet | de atuagdo do poder publico “estabelecimento de mecanismos de
(Lein® 12.965/2014) governanga multiparticipativa, transparente, colaborativa e
democratica” (BRASIL, 2014, Inc. I, Art. 24)
Instituiu a Politica Nacional de Participagdo Social (PNPS), que
. . apresentou como uma das diretrizes “direito a informagdo, a
Politica Nacional de . . ~ A
L . transparéncia e ao controle social nas agdes publicas, com uso de
2014 Participacdo Social i ol bieti iderad teristi
(Decreto n° 8.243/2014) linguagem simples ¢ o jetiva, consideradas as caracteristicas € o
idioma da populag@o a que se dirige” (BRASIL, 2014b, Inc. IV, Art.
3°). Foi, entretanto, revogada pelo decreto n® 9.759/2019.
Institui a politica de dados abertos no ambito do executivo federal
2016 DadosoAbertos visando “aprimorar a cultura de transparéncia publica” (BRASIL,
(Decreto n® 8.777/2016) 2016b)
Altera o art. 48 da LRF, trazendo a “liberagdo ao pleno conhecimento
Lei Complementar e acompanhamento da sociedade, em tempo real, de informagdes
2016 . ~ - .
n°156/2016 pormenorizadas sobre a execu¢do orcamentdria e financeira, em
meios eletronicos de acesso publico” (BRASIL, 2016¢)
Lei da participagdo, protecdo e defesa dos direitos do usudrio dos
2017 Lei n°13.460/2017 servicos publicos da administrag:ﬁg publica, egtabe}ece a ouV.idorNia
em todos os entes e a carta de servigo, com obriga¢do de publicagdo
dessa em sitios na internet.
Prevé a racionalizacdo de exigéncias e troca de informagdes e institui
2017 Decreto n° 9.094/2017 | a Carta de Servigos ao Usuario, prevendo maior transparéncia do rol
de servigos prestados por cada 6rgdo.
2017 Governanga Estabelece sobre a politica de governanga no ambito do executivo
(Decreto n® 9.203/2017) | federal, coloca a transparéncia como um dos seus principios.
Dispde sobre o Conselho de Transparéncia Publica e Combate a
Corrupgdo, 6rgdo consultivo, integrante da CGU, para debater e
2018 Decreto n° 9.468/2018 sugerir medidas que visam, entre outros objetivos, fomentar a

transparéncia e o acesso a informagdo publica no ambito do
executivo federal. Revogou o Decreto n® 4.923/2003, que instituiu o
conselho.




63

(conclusio)
Seguran9a~da Dispde sobre a governanga da seguranga da informacédo, versando
2018 Informagao sobre o sigilo de dados e sua protegdo
(Decreto n° 9.637/2018) )
Lei Geral de Proteciio de D.is.pé.ei“sobre o tratamento de dados pessoais, in(Azlus.ive nos meios
2018 Dados — LGPD dlgljtals (BRASIL, 2018b), prevendo transparer‘lma _para_essas
o atividades. Tem como fundamentos o respeito a privacidade e
(Lein®13.709/2018) . . . ~
também a liberdade de informacao.
Institui o portal inico “gov.br” e dispde sobre as regras de unificagdo
2019 Decreto n® 9.756/2019 | dos canais digitais no dmbito do executivo federal, centralizando
informagdes institucionais, noticias e servigos publicos.
2019 Decreto n° 9.903/2019 Altera o decreto sgbre dados eibert'os, acrescentgndo a livre utilizagdo
dos dados (livre licen¢a), no Ambito do executivo federal.
Dispde sobre a governanga no compartilhamento de base de dados
o no ambito do executivo federal, com suas obrigacdes e
2019 Decreto n® 10.046/2019 procedimentos, ¢ instituiu o Cadastro Base do Cidaddo ¢ o Comité
Central de Governanga de Dados
Institui a Politica Nacional de Governo Aberto ¢ o Comité
Governo Aberto Interministerial de Governo Aberto (CIGA) no ambito do executivo
2019 (Decreto n° federal. Apresenta diretrizes como aumento da disponibilidade de
10.160/2019) informag@o sobre as atividades governamentais e uso da tecnologia
para o aumento da transparéncia.
Estratégia de governanca digital, no ambito do executivo federal.
Reformula os canais de transparéncia, dados abertos e ouvidoria ao
2020 Decreto 10.332/2020 portal tnico “.gov.br”, bem como, objetivou ampliar e melhorar a
qualidade da base de dados abertos. (Revogou o Decreto
n°.8.638/2016, que instituiu a politica de governanca digital)
Institui o Sistema Unico e Integrado de Execugdo Orgamentaria,
SIAFIC Administragdo Financeira e Controle (SIAFIC) em todos os entes,
2020 (Decreto n® em substituicdo ao SISTEMA. Na secdo II versa sobre os “requisitos
10.540/2020) de transparéncia da informagao”, com exigéncias como informagdes
na internet em tempo real e pormenorizadas.
Altera a CF/88 ¢ estabelece que os oOrgdos e entidades da
2021 Emenda Constitucional | administracao publica, individual ou conjuntamente, devem realizar
n° 109/2021 avaliagdo das politicas publicas, inclusive com divulgacdo do objeto
a ser avaliado e dos resultados alcangados.
Nova lei de 11c1tag:.oes € | Substitui a Lei 8.666/93, coloca a transparéncia como um dos seus
2021 contratos (Lei Ny
n°14.133/2021) principios

Legenda: Os campos com destaque em cor referem-se aos decretos normativos, considerados por esta pesquisa,
como mais relevantes nos estudos de transparéncia. Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados de Alves
(ALVES, 2019); Bernardes, Santos ¢ Rover (2015); CGLbr (2008, 2017), Diégenes (2021); Praga e Taylor (2014);
Sacramento ¢ Pinho (2016); bem como, da legislagdo disponivel no site http://www.planalto.gov.br (BRASIL,
1988, 1990, 2000, 2002b, 2002c, 2002a, 2003b, 2003a, 2003d, 2003c, 2005b, 2005a, 1991, 2006, 2007, 2009,
2010, 2011a, 2011b, 2012a, 2012b, 2014b, 2014a, 1992, 2016b, 2016d, 2016¢, 2017a, 2017b, 2017¢c, 2018d,
2018b, 2018¢, 2019d, 1993, 2019b, 2019e, 20191, 2019c, 2020d, 2021b, 1996, 1997a, 1997b, 1998, 1999).

Destaca-se, nos marcos apresentados no quadro a CF/88 impulsionada pela tentativa
de mudar a cultura do sigilo que dominou as institui¢des publicas brasileiras durante as duas
décadas do regime militar (KASYMOVA; FERREIRA; PIOTROWSKI, 2016). A constitui¢ao
foi, portanto, catalisadora para as mudangas implementadas, auxiliando na criagdo de um novo
ordenamento juridico nacional que visa os ideais de governanca publica e governo aberto, logo,
traz mecanismos para ampliagdo da transparéncia (SACRAMENTO; PINHO, 2016).

Esteado no trabalho de Barros (2008) e, posteriormente, no de Bernardes, Santos e
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Rover (2015), pode-se visualizar a regulamentacdo do acesso a informag¢ao e, de forma mais
ampla, da transparéncia no Brasil, por fases, conforme ilustrado na Figura 12. A primeira fase,
anterior a CF/88, aborda de forma superficial a tematica, sem existirem mecanismos para sua
efetividade. Destacam-se a Lei n® 4.320/1964, Lei de Finangas Publicas (BRASIL, 1964), como
marco do orcamento e contabilidade, e o Decreto n® 83.936/1979, que simplificou a exigéncia

de documentos.

Figura 12 — Cronologia da legislagdo brasileira relacionada a transparéncia
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Fonte: Elaborado pela autora (2023), com base em Barros (2008) e Cirqueira (2019).

Em uma segunda fase, a partir da CF/88 até o inicio dos anos 2000, inicia-se a
“emergéncia de legislagdo relacionada com transparéncia” (BERNARDES; SANTOS;
ROVER, 2015). Esses normativos tiveram maior foco no tratamento das informagdes, como a
Lei dos Arquivos Publicos e o Habeas Data, além da transparéncia das informacdes fiscais,
como a Lei das Contas Publicas e a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). Por fim, em uma
terceira fase, ocorreu a promulgacdo de leis com vistas a “consolidar a transparéncia e direito
de acesso a informagdo”, com amplo uso das tecnologias de informacdo e comunicagio
(BARROS, 2008).

Observa-se, portanto, que esse processo tem sido construido de forma estratificada, na
tentativa de introduzir, de forma gradual e lenta, a cultura de accountability no pais
(SACRAMENTO; PINHO, 2016). A auséncia de rupturas aflora a ideia do “formalismo
democratico”, trazida por Campos (1990), refletindo a tendéncia exagerada de énfase em
normas, prescindindo do seu devido cumprimento. Ademais, a existéncia de um emaranhado
legal permite a acumulacdo de fendmenos, persistindo caracteristicas burocraticas e
patrimonialistas (PINHO; SACRAMENTO, 2009).

A efetividade do normativo existente depende, portanto, da mobilizagdo e emprego de
esforcos para manter os avangos institucionais e, especialmente, reduzir os riscos de retrocesso

(SACRAMENTO; PINHO, 2016). Em contraponto, a constru¢gao normativa que vem sendo
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realizada desde a promulgacido da CF/88 também sugere que a LAI ndo foi uma manifestacao
isolada e que a ideia de transparéncia vem permeando o sistema legal e institucional brasileiro
(CUNHA FILHO, 2018).

Como relevante do ponto de vista institucional, destaca-se a criagao da Controladoria-
Geral da Unido (CGU), responsavel por diversas iniciativas visando uma gestdo transparente.
Como exemplos, podem ser mencionados o Portal da Transparéncia, a produgao de guias de
orientacdo sobre transparéncia para os orgdos publicos e a implementagdo da Escala Brasil
Transparente (EBT), que tem como objetivo monitorar o nivel de transparéncia em ambito
nacional (DIOGENES, 2021).

No ambito constitucional, destacam-se as leis que visam atender aos principios
estabelecidos na Constituicdo Federal, com relagdo ao acesso a informagdo. Podem ser
mencionadas: (1) a Lei de Licitagdes e Contratos, em 1993, e a nova edicdo em 2021,
estabelecendo os preceitos para as aquisigdes publicas e garantindo procedimentos
transparentes; (2) a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), em 2000, visando a gestdo fiscal
responsavel com a reducdo da opacidade, especialmente orcamentaria e de execug¢do financeira
(LUQUE; SILVA, 2004) e, complementarmente, a Lei da Transparéncia, em 2009, que alterou
a LRF, trazendo a obrigatoriedade de publicacdo online em tempo real. Por fim, (3) a Lei de
Acesso a Informacdo (LAI), pautada em valores democraticos mais profundos, em oposi¢ao ao
enfoque financeiro e orgamentério até entdo (SACRAMENTO; PINHO, 2016), com a ampla
indicagdo de transparéncia.

Apos a promulgacao da Lei da Transparéncia e da LAI, verificou-se um crescente
interesse cientifico em transparéncia publica no Brasil. Em levantamento no portal “Peridédicos
CAPES” (CAPES, 2022), observa-se que entre 2000 e 2010 foram identificadas quatorze
pesquisas com o termo “transparéncia publica” ou “transparéncia governamental” em seus
campos indexados — titulo, resumo e palavras-chave. Ja na década seguinte, entre 2011 e 2021,
a mesma busca resultou em 159 estudos, conforme detalhamento no Grafico 1, com pico em
2013, logo ap6s a entrada em vigor das referidas leis, em maio de 2012 (LAI) e, de forma
completa, maio de 2013 (Lei da Transparéncia).

Outras pesquisas corroboram com esse achado, tanto em ambito nacional
(DIOGENES, 2021; LIMA; BRANDAO, 2020; MARINO et al., 2017; PINTO FILHO;
FINGER; PINTO, 2021), quanto internacionalmente (CUCCINIELLO; PORUMBESCU;
GRIMMELIKHUIJSEN, 2017). Esse aumento pode ser explicado pela série de fatores ja
abordados, tais como a mudanc¢a de perspectiva gerencial na administragdo publica e o

desenvolvimento das TICs. Especificamente, no nivel local, o advento da LAI trouxe a
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perspectiva de mensuragdo dos niveis de transparéncia e impulsionou pesquisas empiricas nesse

campo (FENNER, 2020).

Grafico 1 — Publicagdes sobre transparéncia no Brasil
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Fonte: Elaborado pela autora (2023), com base em pesquisa feita no portal eletronico
https://www.periodicos.capes.gov.br.

2.1.6.1 Leide Acesso a Informagao (LAI)

A CF/88 instituiu, no seu artigo 37, a publicidade como um dos cinco principios da
administracao publica, em conjunto com a legalidade, impessoalidade, moralidade e eficiéncia.
Ademais, o acesso a informagao foi disciplinado em outras passagens da constitui¢gdo, como no
§ 2° do art. 216 (acesso a documentos publicos) e no art. 5°, incisos XIV (acesso a informacgao
publica — transparéncia ativa) e XXXIII (requerimento de informagao publica — transparéncia
passiva), que previam:

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-
se aos brasileiros ¢ aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a
vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes)

XIX - ¢ assegurado a todos o acesso a informacio e resguardado o sigilo da fonte,
quando necessario ao exercicio profissional;

()

XXXIII - todos tém direito a receber dos érgaos publicos informacdes de seu
interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo da
lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel
a seguranca da sociedade e do Estado (BRASIL, 1988, grifo nosso)

O processo de regulamentacdo dessa previsdo constitucional, entretanto, foi longo,
com iniciativas desde a década de 1990, e com a conclusdo apenas em 2011, ao ser publicada a
LAI (CUNHA FILHO, 2019). A LAI “dispde sobre os procedimentos a serem observados pela
Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios, com o fim de garantir o acesso a informagdes”

(BRASIL, 2011a, Art. 1°). Subordina-se a ela, também, o poder executivo, as autarquias,
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fundagdes e empresa publicas, empresas de economia mista, bem como, entidades sem fins

lucrativos que recebam recursos publicos (idem).

Conforme ilustrado na Figura 13, no primeiro capitulo, a LAI traz cinco diretrizes para

assegurar o direito ao acesso a informagao, consoante os principios basicos da Administragao

Publica. Essas diretrizes tém relagdo direta com os pilares trazidos pela OGP, como

transparéncia, tecnologia, accountability e participagdo social.

Figura 13 — Diretrizes da Lei de Acesso a Informagao
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Fonte: Adaptado de Enap (2015).
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Ainda na sua primeira divisdo, no art. 5°, a LAI estabelece que a informagao “sera

franqueada, mediante procedimentos objetivos e ageis, de forma transparente, clara e em

linguagem de facil compreensao” (BRASIL, 2011a, Art. 5°). Trata, assim, da qualidade da

informacao e, de forma distinta da literatura académica, coloca a transparéncia como uma das

dimensdes da informacio (DIOGENES, 2021). Ademais, a LAI é composta por quarenta e sete

artigos, organizados em seis capitulos, conforme resumo constante no Quadro 8.

Quadro 8 — Estrutura da Lei de Acesso a Informagao (continua)
CAPITULO SECAO ARTIGOS COMENTARIOS
Estabelece a quem se aplica a lei, suas
diretrizes e um glossario dos termos
I - DISPOSICOES Art. 1° ao utilizados. Por fim, traz as qualidades
GERAIS Art. 5° necessarias para o acesso a informagao:
objetividade, agilidade, transparéncia,
clareza e inteligibilidade.
Trata do conteudo que deve ser

II-DO ACESSO A Art. 6° a0 divulgado, e como deve ser divulgado,
INFORMACAO E DA AI.'t 90 exigindo sitio na internet, com exceg¢io
SUA DIVULGACAO ’ dos municipios com menos de 10.000

habitantes.
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(conclusdo)
Segdo I — Do Pedido de | Art. 10 ao O capitulo versa sobre a transparéncia
1l - DO Acesso Art. 14 passiva, t.‘,stabelecen.do que nao deve
PROCEDIMENTO DE haver barreiras ao p§d1d0 de informacao,
ACESSO A Segdo 11— Dos Art. 15 a0 a P"ge Szrdfe“".portq‘;allquer
x interessado. Ademais estabelece os
INFORMACAQ Recursos Art. 20 prazos e formas para as respostas e
recursos
Seqdo | Gggsosmoes /Xtr.t?zlze O capitulo trata das excegdes, ou seja, de
Secio 11— Da ~ como acontece a classificagdo da
Classificacio da Art. 23 e mformag:a?o sigilosa, estabelec'endo as
Informagdio quanto ao Art. 24 Competénplas, 0s prazos e Cla531ﬁcagées.
Grau e Prazos de Sigilo Estipula trés tipos possive}s:
Seciio Il Da I- Ultrasseqreta (gompetén01a do
IV — DA RESTRICAO | Protecdo e do Controle Art. 25 ¢ premdentef, vice, mmlztros ¢ chefes
DE ACESSQA de Informacdes Art. 26 IT — Secreta (é(l) z%ﬁsglél?lc?; )somam—se 0s
INFORMACAO Segz(l)gil\(l)s—aijos titulares de autgrquias, ﬁdeagées ou
Procedimentos de empresas pﬁbllcqs e s.001edades de
Classificacio Art. 27 ao economia m%sta) .
Reclassi ﬁcagé(; . Art. 30 - Reservadg (05 anteriores, acrescidos
Desclassificacio da; diregdes e chefias).
Secio V—_D Versa ainda sobre a protecdo das
Inforfr(l;zgées Pesassoais Art. 31 informagbes pessoais
V —-DAS Art. 32 a0 Trata da conduta do agente publico e a
RESPONSABILIDAD A'rt 34 possivel responsabilizagio pelo
ES ) descumprimento da LAI
VI - DISPOSICOES Diqusiqégs ﬁnais., estabelecimento da
FINAIS E Art. 35 ao Vlgénc1a da lei e, dentre outras
TRANSITORIAS Art. 47 normatizacdes, estabelece que os estados
e municipios devem regulamentar a lei.

Fonte: Elaborado pela autora (2023), com base na LAI (BRASIL, 2011a)

No Capitulo II, ao assegurar a gestao transparente e a protecao da informacao, traz que

a informagdo deve ser primaria, integra, auténtica e atualizada (BRASIL, 2011a, inc. IV, Art.
7°). Elenca também seis grupos de informagdes minimas que devem constar nos sitios na
internet (idem, §1° Art.8°): (1) estrutura organizacional, com contatos e horarios; (2) repasses €
transferéncias de recursos financeiros; (3) registro das despesas; (4) procedimentos de
contratagdo; (5) dados para acompanhamento de politicas publicas; e, (6) respostas as perguntas
mais frequentes da sociedade. A esse rol, acrescentam-se as exigéncias da LRF, quanto as
informacdes de receita e os relatdrios contabeis financeiros e or¢gamentarios (BRASIL, 2009).
Assim, utilizando a dicotomia proposta por Heald (2006b), as legislacdes trazem determinagdes
tanto para uma “transparéncia em retrospecto”, quanto para a “transparéncia em tempo real”.
Expandindo para as classificagdes de transparéncia vistas na se¢do 2.1.4.4 desta
dissertagao, o quadro normativo também estabelece as tipologias de “transparéncia por objeto”
obrigatdrias e as determinagdes de “transparéncia midiatica”. Nesse sentido, ainda no Art. 8°,

em seu §3°(BRASIL, 2011a), a lei institui os requerimentos técnicos dos sitios na internet para
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divulgar as informacgdes listadas. E no seu paragrafo seguinte, a LAI limita as obrigagdes
elencadas aos municipios com mais de 10.000 habitantes (BRASIL, 2011a).

Conforme exposi¢ao no Quadro 9, os requisitos técnicos descritos na lei se coadunam
com as dimensdes da qualidade da informagdo e os principios dos Dados Governamentais
Abertos (DGA). Dos oito principios, elencados na se¢do 2.1.5.2 desta dissertagdo, apenas o
“livre de licenca” nao tem previsao legal. No ambito da Administragao Publica Federal (APF),
entretanto, tal principio foi estabelecido posteriormente, através do Decreto 9.903/2019

(BRASIL, 2019g).

Quadro 9 — Requerimentos Técnicos estabelecidos na LAI

PRINCIPIO DIMENSAO QI CIz)Ill\\I/[ CEEl\i”SF(I)Jliis
INCISIO ART. 8°, §3°LAI DGA (PIPINO; LEE; (MICHENER:
(OGD, 2007) WANG, 2002) BERSCH, 2011)
I — Conter ferramenta de pesquisa de conteudo . Acess1b%11~d ade;
. . ~ (4) Acessivel Concisao; -
que permita o acesso a informacao de forma - s Encontrabilidade;
e . (6) Néo- Objetividade; S ~
objetiva, transparente, clara e em linguagem de L Simplificacdo
facil compreensio Discriminatério Clareza;
p Interpretabilidade
IT — Possibilitar a gravagao de relatérios em (5) Processavel
diversos formatos eletronicos, inclusive abertos por maquina .
~ s . . ~ Facilidade de Uso -
e ndo proprietarios, tais como planilhas e texto, (7) Nao
de modo a facilitar a andlise das informagdes proprietario
III — possibilitar o acesso automatizado por .
. (5) Processavel
sistemas externos em formatos abertos, . - -
. L por maquina
estruturados e legiveis por maquina
IV — Divulgar em detalhes os formatos (1) Completo Consisténcia Dados ndo
utilizados para estruturacdo da informagao (2) Primario tratados
V — Garantir a autenticidade e a integridade das Credibilidade; . .
: . .. - . Verificabilidade
informagdes disponiveis para acesso Livre de Erros
VI- ManFer atlrlal{zadas as informagoes (3) Tempestivo Tempestividade )
disponiveis para acesso
VII — Indicar local e instru¢des que permitam ao
interessado comunicar-se, por via eletrénica ou (1) Completo i )
telefonica, com o 6rgéo ou entidade detentora (4) Acessivel
do sitio
VIII — Adotar as medidas necessarias para ~
. o , (6) Nao-
garantir a acessibilidade de conteudo para L - -
cn Discriminatério
pessoas com deficiéncia

Fonte: Elaborado pela autora (2023), com base em Corréa et al. (2017); Michener e Bersch (2011); Open
Government Data (2007) e Pipino, Lee e Wang (2002).

Ademais, das dimensdes conceituais, trazidas por Michener e Bersch (2011), e da
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qualidade da informagdo previstas por Pipino, Lee ¢ Wang (2002)’, ndo se verifica nesse
paragrafo o elemento “completude”. Entretanto, o mesmo estd exposto nas diretrizes da LAI,
ao prever divulgacdo independente de solicitacdo, a transparéncia como regra e o sigilo como
excecdo (art. 3°), e a possibilidade de responsabilizagdo pelo fornecimento deliberado de
informacdes incompletas (inc. I, art. 32).

Acrescidas as dimensoes da QI identificadas no Art. 8°, em seu §3°, tem-se, ainda, a
previsdao na LAI de outros elementos, nomeadamente: “reputacdo” ao prever a autenticidade e
integridade da informagao (inc. IV, art. 7°), “segurancga”, prevista no art. 26 sobre o tratamento
de informagdo e, por fim, “relevancia” e “valor adicionado”, descritas na diretriz de promogao
do controle social (inc. V, art. 3°). Destarte, a tinica dimensdo da QI trazidas por Pipino, Lee e
Wang (2002) que ndo se verifica abordada na legislacdo refere-se a “quantidade”, haja vista
nao haver previsao sobre a adequacao do volume de dados.

Finalizando o Capitulo II, no art. 9°, a LAI prevé a realizagdo de audiéncias ou
consultas publicas para incentivar a participacao popular e cria, ainda, o Servigo de Informacgdes
ao Cidadao (SIC). O SIC deve existir tanto fisicamente, como eletronicamente (E-SIC), sendo
necessaria capacidade técnica para registro € acompanhamento das solicitagdes por parte dos
cidadaos (BRASIL, 2011a). Esse sera o setor para atender os cumprimentos da transparéncia

passiva, com os procedimentos tratados extensivamente no Capitulo III da lei.

Figura 14 — Procedimentos de Acesso a Informagao

QUEM PODE SOLICITAR % E:.?} PRAZOS
- Com identificacao e = e .. - Disponibilizar de imediato
pedido ou em até 20 dias
- Qualquer interessado ° . - Prorrogavel por mais 10
; ng gxigéncias que 4 o com justificativa expressa
inviabilizem :.' . @IS 10 DIAS
ART. 10 : DO PROCEDIMENTO .
DE ACESSO A AR
> 48 INFORMAGAO
ONDE PODE SOLICITAR 1 :
- Internet ==
- Fisicamente ’ RECURSOS .
ia) Vi - En;caso de indeferimento,
ART.10 | A et 10 dias para entrar com
./ \' % recurso
@ - 5 dias + 5 dias resposta dos
QUAL O VALOR ® . recursos pelas instancias
- Gratuito (excetuando valor cépia) - superiores
ART. 12 ART.15e ART. 16

Fonte: Elaborado pela autora (2023), com base na LAI (BRASIL, 2011a)

7 As dimensdes conceituais € os elementos da qualidade da informagio foram abordados de forma mais abrangente
na sec¢do 2.1.3 desta dissertacdo.
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O referido capitulo, sobre os procedimentos de acesso a informacao, institui prazos
para resposta e para os recursos, bem como, determinagdes quanto a despesas e procedimentos
para solicitagcdo, conforme resumo da Figura 14. Destaca-se, ainda, no &mbito da transparéncia
passiva, o inciso III do Art.30, que traz a obrigatoriedade de relatdrios estatisticos anuais com
a quantidade de pedidos recebidos, atendidos e indeferidos.

A secdo seguinte, Capitulo IV, versa sobre as condi¢des para o sigilo da informagao,
conforme resumo no Quadro 10, determinando quem pode solicitar sigilo as informagdes e os
procedimentos para tal. Por fim, o Capitulo V traz as disposi¢des finais, com destaque para o
Art. 45 que determina que os estados e municipio devem estabelecer legislagdo propria para
constituir regras especificas e, especialmente, instituir os érgaos responsaveis pela supervisao
da execucdo do estabelecido na LAI. Na esfera da APF, o Decreto 7.724/12 regulamentou a
LAI, trazendo as especificidades de divulgacao de informagdo e, também, colocando a CGU

como orgdo responsavel pelo monitoramento da execugdo da lei.

Quadro 10 — Classificagao da informagao no Brasil

CONFIDENCIALIDADE PRAZO DE RESTRICAO ACESSO SEGURANCA
Pessoal 100 anos (Inc. I, §1°, art. 31, LAI) Privada
Ultrassecreta 25 anos (Inc. I, §1°, art. 24, LAI) . .
Secreta 15 anos (Inc. L, §1°, art, 24, LAI) | Restito Sogstla‘(’i‘(‘) do
Reservada 5 anos (Inc. II1, §1°, art. 24, LAI)
Publica Inexistente Irrestrito B\ (~sem
excecoes)

Fonte: Baseado em Melo (2019).

A literatura tem demonstrado que as Leis de Acesso a Informacao sao o epicentro legal
para um nivel basico de transparéncia (GRIMMELIKHUIJSEN et al., 2019), contribuindo
efetivamente para seu aumento (GRIMMELIKHUIJSEN; PIOTROWSKI; VAN RYZIN,
2020). Em um contexto mais amplo, a disseminagdo dessas leis ¢ vista como uma iniciativa
para promocao de accountability no setor publico (PIOTROWSKI, 2017).

Contudo, usualmente associa-se o cumprimento da LAI apenas ao estabelecimento de
“portais eletronicos” que, sozinhos, ndo sao capazes de garantir mais transparéncia, seja por
dificuldades técnicas ou de andlise, como a falta de padronizagdo e alto volume de dados
(HEISE; NAUMANN, 2012). Esses espagos, sob essa 6tica, sdo construidos nao para satisfazer
as necessidades dos usuarios e sim para atender as exigéncias legais (GODINEZ-TERRONES,
2019), o que, ndo necessariamente, tem o mesmo significado (CUCCINIELLO; NASI, 2014).
Tem-se, assim, uma transparéncia nominal (HEALD, 2006b), na qual os portais ndo sdo capazes

de promover controle social, funcionando como meros “murais eletronicos” (RAUPP; PINHO,
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2013).

Margetts (2006) defende que, se por um lado esses espagos virtuais: (1) ajudaram a
implementagdo das leis de acesso a informagdo, tornando amplamente disponiveis dados
anteriormente confinados a uma esfera; (2) automatizaram e “digitalizaram” procedimentos; e,
(3) tornaram os governos mais acessiveis, haja vista, que quando a sociedade se tornou mais
acostumada a encontrar informacdes na internet, os governos tiveram que se adequar as novas
exigéncias. Por outro lado, hd barreiras para a transparéncia promovida pelos portais
eletronicos: (1) pela complexidade que uma injecdo grande de tecnologia traz, com a
incapacidade de uso por parte da populagao; (2) pela dificuldade de compreensado da linguagem
utilizada; e, (3) pela propria quantidade de informacdo disponibilizada que pode levar a
confusao.

Sob essa otica, tem-se que, para promover a transparéncia através de um ‘“governo
digital”, € necessario, também, a existéncia de uma “sociedade digital” (MARGETTS, 2006).
No Brasil, embora 83% dos domicilios tivessem acesso a internet em 2021 (CETIC.BR, 2022),
ainda persistem diferengas significativas em relagdo a qualidade, influenciadas pela classe
social e pelo nivel de educagdo. Essas diferengas podem ser atribuidas a fatores como a falta de
computador, o uso exclusivo de dispositivos moveis, velocidade e pacote de dados
insuficientes, bem como a falta de conhecimento sobre como realizar determinadas atividades
(idem). Quanto ao uso dos servigos publicos online, houve um avanco no pais impulsionado
pelo periodo de pandemia, com 85% em 2021, em comparagdo a 68% em 2019 (ibidem). No
entanto, a busca por informacdes ndo figura entre as principais demandas nesse contexto
(ibidem).

Em termos de “robustez legal” (MICHENER; NICHTER, 2020), a LAI brasileira
encontra-se no quadrante superior (posi¢ao 29 de 136) do Global Right to Information Rating
(CENTRE FOR LAW AND DEMOCRACY, 2022a), principal ferramenta de avaliacao da
forca dos marcos legais de acesso a informacao (idem, 2022b). Entretanto, a forca da legislagao
ndo garante uma transparéncia efetiva, encontrando muitos obstaculos para sua concretizagao,
ou seja, uma transparéncia de jure, ndo consegue, necessariamente, assegurar uma transparéncia

de facto (HOOD, 2006b; MICHENER; NICHTER, 2022).

2.2 TRANSPARENCIA EM MUNICIPIOS

Embora existam desafios para alcangar a transparéncia efetiva em todas as esferas, ¢

no nivel local que esses desafios se tornam ainda maiores (MICHENER; CONTRERAS;
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NISKIER, 2018). A literatura tem demonstrado extensivamente que tanto a implementagao
quanto o cumprimento adequado da transparéncia no nivel subnacional sao deficientes e
apresentam falhas (idem).

Em virtude da descentralizagdo trazida pela CF/88 (CAMPOS, 1990), os governos
locais do Brasil, apesar de obrigados a seguir a LAI em nivel federal, possuem autonomia
financeira, legislativa e na execugdo das politicas (ARRETCHE, 2010). Essa deteng¢dao de
autoridade legal pelos entes municipais e estaduais, entdo, tem dificultado a capacidade de
regulagdo por parte dos 6rgaos de controle centrais (FERNANDES et al., 2020a).

Estudos apontam que o compromisso politico por parte dos governos federais ¢ um
fator determinante para a promocao de transparéncia nos niveis subnacionais (NEUMAN,
2009; PIOTROWSKI et al., 2009). Além disso, autoridades centrais com poderes vinculantes
podem ter impactos substanciais na transparéncia governamental nas outras esferas, ndo sé para
legislar sua implementag¢do, mas aplicando ferramentas de san¢do e, nos anos iniciais, de

orientagdo (PINA; AVELLANEDA, 2018).

Grafico 2 — Normatizagdo da LAI nos municipios

2014 m 2019
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Fonte: Elaborado pela autora (2023), com base nos dados do IBGE (2014, 2019a).

No Brasil, ainda que haja exigéncia legal de regulacdo da LAI por todos os entes,
sujeitando os estados e municipios a aprovarem seus proprios regulamentos, apenas 45% dos
municipios brasileiros tinham, em 2019, dispositivos nesse sentido (IBGE, 2019a). Mesmo em
um cenario de evolugdo, conforme dados no Grafico 2, percebe-se que, a excegao das capitais,
ocorre inconformidade em todos os estratos dos municipios. Tem-se, ainda, que mais da metade
dos regulamentos locais nao previu um 6rgao de monitoramento, divulgag¢ao de relatdrios ou,
ainda, instancias para recurso (idem), ndo atendendo plenamente os requisitos da LAI.

Para além da menor implementacdo de legislacdo de acesso a informagdo pelos

municipios, conforme o porte dos mesmos, a Figura 15 demonstra haver regides onde ha menor
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regulamentacdo da LAI, especialmente no interior do pais. Evidencia também que municipios
proximos geograficamente adotaram a legislagdo em periodos sequenciais, como no centro-
oeste, corroborando com a ideia de que ha a influéncia do mecanismo de aprendizagem
(BATISTA; ROCHA; NASCIMENTO, 2022). De acordo com Batista (2017), esse seria o
“efeito vizinhanca”, que somados com outros fatores, como a capacidade burocratica, o
associativismo e até a identificagdo partidaria entre prefeito e presidente, conseguiriam explicar

a difusao da LAI no nivel local.

Figura 15 — Distribui¢do espacial da regulagdo da LAI pelos municipios

Implementagéo LAl nos Municipios
Sem implementagéo LAI
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2018
2017
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Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados do IBGE (2019a).

O governo federal brasileiro, especificamente através da CGU, vem desempenhando
um papel, sobretudo, de orientagdo, com iniciativas como o “Programa Brasil Transparente”,
que apoia e oferece consultoria aos entes (MACHADO et al., 2020), ou ainda, com a criagdo e
disponibilizagdo do E-SIC e, posteriormente, do FALA.BR, que oferece a tecnologia para os
canais de acesso a informagdo e ouvidoria a todos os 6rgdos, facultativamente (MICHENER;
CONTRERAS; NISKIER, 2018). O “Brasil Transparente” e o E-SIC tiveram, até 2019, 1542
adesdes (28%) no ambito do executivo municipal (BRASIL, 2022c). J4 o FALA.BR, lancado

em 2020, unificou os dois servigos em um s6 canal e foi implementando, até maio de 2022, por
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1188 prefeituras (21%) para canal de ouvidoria e apenas por 137 prefeituras (2%) para canal E-
SIC (BRASIL, 2023b), dificultando a padroniza¢ao em nivel nacional.

Sob outro viés, apesar das iniciativas da CGU, inclusive de auditoria da transparéncia
ao envolver verbas federais (MICHENER; NICHTER, 2020), ndo ha uma instituigao federativa
encarregada de fiscalizar o adequado cumprimento da LAI pelos entes subnacionais. Isso
aponta para uma fragilidade na sua ampla implantagdo (MACHADO et al., 2020) e identifica-
se uma grande lacuna para efetiva transparéncia e prestacdo de contas por parte dos estados e
municipios (MICHENER; CONTRERAS; NISKIER, 2018).

Um exemplo dos efeitos corretivos que um oOrgdo responsavel pela fiscalizacdo e
orientagdo permanente poderia trazer estd na iniciativa pontual do MPF em analisar a
transparéncia de todos os entes do executivo subnacional nos anos de 2015 e 2016. Além da
avaliacao e elaboracao inédita de um ranking de transparéncia envolvendo todos os municipios,
o projeto envolveu medidas judiciais e extrajudiciais, com estipulacdo de prazos para a devida
adequacdo dos municipios e estados a lei de transparéncia (MINISTERIO PUBLICO
FEDERAL, 2022). Como resultado, obteve-se uma evolugdo significativa das notas aferidas
pelos municipios de um ano para o outro (cerca de 127%), conforme demonstracao na Figura
16. Em estudo, Herman, Marques e Miola (2022) verificaram que a melhoria das notas de 2016

estava fortemente influenciada pelas notas de 2015, alcangando um poder explicativo confiavel.

Figura 16 — Representagdo Cartografica do RNT

2015
't""&\
\' ‘—5 N
e 'S ‘-_-.'. L
Ry it "f?
I

%, ",'
= AT o
% 5‘-’::15.1:;‘:,;&
t LT

Fonte: Elaborado pela autora (2023), com base nos dados do MPF (2022).

O “efeito vizinhanga” (BATISTA, 2017), abordado anteriormente, ¢ outra observagao
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que pode ser vista no mapa. A esse fendmeno, Vieira (2018) chama de “interagdo espacial”, na
qual municipios com altos indices de transparéncia tém a tendéncia de estar rodeados por
municipios vizinhos com indices semelhantes. Ressalta-se, porém, que o nivel de transparéncia
manteve um padrao heterogéneo entre os portes dos municipios e sua localizagdo, o qual
demonstra uma concentracao de notas maiores nas regides sul e sudeste.

Ou seja, além das questdes relacionadas a falta de fiscalizagdo (MICHENER;
CONTRERAS; NISKIER, 2018) e ao “efeito vizinhanga” (BATISTA, 2017), existem diversos
outros fatores que contribuem para a falta de homogeneidade na implementagdao da
transparéncia governamental entre os entes (HERMAN; MARQUES; MIOLA, 2022). Entre os
determinantes podem ser consideradas questdes socioecondmicas, diferengas na capacidade
estatal (MACHADO et al., 2020), niveis de maturidade, cultura e disponibilidade de recursos
financeiros, politicos ¢ administrativos (GRIMMELIKHUIJSEN et al., 2019; PINHO et al.,
2020). Tem-se ainda aspectos técnicos, como variacdo nos niveis de gestdo de tecnologia, de
governanca em tecnologias de informacgdo e a necessidade de terceirizagdo (CUNHA et al.,
2016). Somados, esses elementos internos e externos podem levar a incentivos ou obstaculos
para uma politica de transparéncia nos municipios (BATISTA, 2017).

Em termos numéricos, em 2019, quase a totalidade (99,26%) dos municipios
brasileiros afirmou contar com um portal da transparéncia, entretanto, menos de 1% desses
municipios contava com todas as ferramentas de acessibilidade, e apenas uma parte publicava
todos os requisitos legais, conforme mostrado no Grafico 3 (IBGE, 2019a). Em outros aspectos,
ainda ha deficiéncias claras por parte da estrutura dos entes. Nesse viés, apenas 17,2% das
prefeituras contava com um portal de dados abertos, 41,5% ndo possuia estrutura organizacional
para a area de TIC e havia conselho municipal de transparéncia em apenas 21% dos municipios
(idem).

Corroborando com esses achados, o TCU (2022) conduziu um levantamento com o
objetivo de avaliar a transparéncia em municipios brasileiros e propor estratégias para a atuagao
dos orgdos de controle. Os dados coletados indicaram que, apesar da existéncia de iniciativas
de transparéncia, muitas delas eram incipientes. Dos municipios avaliados, 66% ndo possuiam
uma ferramenta adequada para promover a divulgacao de informacgdes, especialmente na area
da satde (74%), e quase metade deles (46%) ndo atenderam os pedidos de transparéncia passiva
(idem).

Por um lado, a esfera municipal ¢ a instancia governamental que apresenta mais
frequentemente problemas na implantacdo da transparéncia publica (CUADRADO-

BALLESTEROS, 2014) e também a de maior proximidade com o cidaddo (CORREA et al.,
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2017), demonstrando sua importancia na implementagdo de politicas publicas (ARRETCHE,
2002). Por outro angulo, ela ¢ a instancia com menor pressao midiatica e social, em especial

nos municipios de menor porte, o que pode levar a uma menor cultura de transparéncia (CRUZ

etal., 2016).

Grafico 3 — Conteudos dos Portais de Transparéncia dos Municipios

Informagdes sobre processos licitatorios 89%

Registros de despesas, receitas e orgamentos 98% |

Registro de repasses ou transferéncias 67% |

Respostas a perguntas frequentes FAQ 35% |

Dados de prestagdao de contas da LRF 95% |

Dados gerais para acompanhamento de programas 48% |

Horarios atendimento ao publico 79% |

Enderecos e telefones das unidades 87% |

Estrutura organizacional 75% |

Registro competéncias 53% |

Ouvidoria e E-SIC 74% |

Diario oficial, legislagdo municipal e finangas publicas 78% |
Consulta prévia T 17% |
Acompanhamento de protocolos 37% |

Download de documentos 67% |

Acesso a documentos 68% |

Servigos informativos 87% |

Pesquisa de satisfagdo dos servigos 14%
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Fonte: Elaborado pela autora (2023), com base nos dados do IBGE (2019a).

Exemplo disso sdo os pedidos de acesso a informacao, que podem ser considerados
indicativos de demanda social e que, por sua vez, influenciam na cultura de divulgacao de
informacdes (MICHENER; BERSCH, 2011). Em uma perspectiva, na esfera federal, em 2018,
foram mais de 127 mil solicitacdes por informacdao (BRASIL, 2022d) e na esfera estadual, no
mesmo ano, todos os entes receberam pedidos, com média superior a 12 mil requerimentos por
unidade federativa (IBGE, 2019b).

Sob outra perspectiva, nos municipios, a situac¢ao varia de acordo com o porte do ente,
conforme demonstrado no Grafico 4, revelando, em geral, um cenario de baixa adesdo ao uso
da ferramenta de solicitagdo de informacao. De forma ilustrativa, apenas 34% dos municipios
de menor porte (abaixo de 5.000 habitantes) receberam pedidos, com uma média de 14

solicitagdes no ano (IBGE, 2019a).
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Grafico 4 — Pedidos de acesso a informagdo aos municipios
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Fonte: Elaborado pela autora (2023), com base nos dados do IBGE (2019a).

2.2.1 Estudos anteriores no Brasil

Diante das dificuldades apresentadas, ¢ importante tracar um panorama das pesquisas
sobre transparéncia no ambito do executivo municipal desenvolvidas no pais, a fim de
compreender os obstaculos e avangos nesse campo. A revisao de escopo foi realizada em dois
momentos, entre abril e agosto de 2022 e entre maio e junho de 2023, sem estabelecer um
periodo temporal especifico para os trabalhos, visando abarcar a producdao académica em
diferentes momentos e compreender a trajetoria da transparéncia nos municipios brasileiros. Os
métodos de busca e selecao das pesquisas estdo apresentados no Apéndice B.

Foram selecionados 369 trabalhos, sendo 182 artigos em periddicos, 67 pesquisas
apresentadas em eventos académicos, 105 dissertacdes, 8 teses e, ainda, outros 7 sem
categorizagdo especifica, tratando-se de livros, capitulos e relatérios técnicos. Desses 369, 33
referiam-se a artigos fruto de dissertacdes e foram mantidos na contagem a fim de se identificar
o interesse da academia na publica¢ao do tema, entretanto, os mesmos nao fizeram parte da
analise qualitativa da revisdo. Quase a totalidade das pesquisas estava em portugués (350),
havendo, entretanto, onze trabalhos em inglés e trés em espanhol.

Conforme demonstrado no Grafico 5, observa-se que os estudos concentram-se na
segunda década do século XXI, corroborando com os aspectos tedricos levantados
anteriormente, como o desenvolvimento das TIC, as politicas de governo aberto e,
especialmente, a Gltima fase do arcabougo legal brasileiro com a Lei da Transparéncia e a Lei

de Acesso a Informagdo. O trabalho de Reis (1988) ¢ uma excecdo a lacuna existente até os
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anos 2000, tendo sido realizado no periodo da promulgacdo da CF/88, com foco na

transparéncia contabil, validando os achados sobre os marcos legais do periodo.

Grafico 5 — Distribui¢ao da producao académica sobre “transparéncia municipal”
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Fonte: Elaborado pela autora (2023).

2.2.1.1 Principais topicos abordados nas pesquisas

Excetuando o termo “transparéncia”, presente em 70% das pesquisas, as dez palavras-
chave mais utilizadas na amostra estudada foram: portais eletronicos (83); municipios (82); Lei
de Acesso a Informacdo (76); gestdo publica (50); accountability (47); acesso a informagao
(31); controle social (30); governo eletronico (29); Lei de Responsabilidade Fiscal (23);
democracia (20). Ao analisar essas expressoes e sua incidéncia nos trabalhos, observa-se a
tendéncia de associacao da transparéncia com as tecnologias de informacao (portais e governo
eletronico), com seu valor instrumental relacionando a accountability, ao controle social e a
democracia, bem como, a liga¢ao do seu estudo com as legislacdes, através da LAI e da LRF.

Corroborando essa andlise, conforme demonstrado na Figura 17, verifica-se que os
assuntos mais abordados nos estudos referem-se aos possiveis efeitos da transparéncia,
especificamente, controle social, accountability e participacao social. Ainda presente em mais
da metade das pesquisas, tem-se os termos “gestdo fiscal” e disclosure, ambos evidenciam o
viés fiscal, financeiro e contabil que representa uma tendéncia nos estudos sobre transparéncia
(CUCCINIELLO; PORUMBESCU; GRIMMELIKHUIJSEN, 2017) e, no caso brasileiro, uma

possivel influéncia da LRF.



80

Figura 17 — Principais temas nos estudos em transparéncia publica municipal

Controle Social; 84% Participagdo Social; 76%

E-gov; 66%

Teoria da
Governanga Agéncia; NAP;
Accountability; 79% Gestao Fiscal; 72% Disclosure; 53% Publica; 41% 16% 15%

Fonte: Elaborado pela autora (2023).

Ainda com grande presenga nos trabalhos, estdo os aspectos relacionados a tecnologia,
com os termos referentes ao governo eletronico e as TICs. Em uma perspectiva legal, em quase
metade dos estudos ¢ abordado o direito de acesso a informagdo. Do ponto de vista de gestao,
tem-se a governanga publica, o governo aberto e, com menor incidéncia, a nova administragao
publica. Por fim, a teoria de base mais presente nos trabalhos refere-se a teoria da agéncia,
demonstrando a influéncia dos seus fundamentos na explicagdo sobre a maior ou menor
opacidade nos entes publicos (TEJEDO-ROMERO; DE ARAUJO, 2018).

Quanto a natureza das pesquisas, apenas 2% tem um viés tedrico, validando os achados
de Marino et al. (2017) sobre a tendéncia aumentada de pesquisas empiricas sobre transparéncia
ao longo dos anos e a pouca teorizagdo do tema (HOOD, 2006b). Das pesquisas aplicadas, 71%
realizaram avaliagdo em sitios eletronicos e outros 24% utilizaram dados de indices de
mensuracao da transparéncia em portais, observando-se a hegemonia de estudos baseados na
transparéncia digital, que corresponde a 91% de todos os estudos analisados. Em relacdo a
outras fontes, houve predominancia de entrevistas com gestores (41), sendo escassas as
pesquisas que investigaram a perspectiva do cidaddo em relacdo a transparéncia (14), bem como

de especialistas e sociedade civil organizada (9).

2.2.1.2 Caracteristicas das amostras nas pesquisas

No que diz respeito a area geografica estudada nas pesquisas aplicadas, mais da metade

(53%) teve como foco municipios de um tnico estado, conforme Grafico 6. A maioria desses
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trabalhos optou por uma amostra ndo probabilistica, selecionando uma regido determinada
dentro do estado (62 trabalhos), municipios por porte (35), ou, ainda, por outros critérios (26).
Com menor incidéncia, foram encontrados estudos que analisaram todos os municipios da

Unidade Federativa (UF) escolhida (42) ou uma amostra aleatoria (6).

Grafico 6 — Distribui¢ao geografica da amostra dos estudos

45, 14% — 29, 9% M Capitais: 29 estudos
@ Estado: 170 estudos
63, 20% [ Regido: 12 estudos
170, 53% Nacional: 63 estudos
12, 4%

Unico municipio/capital: 45 estudos

Fonte: Elaborado pela autora (2023).

Verificou-se baixa incidéncia de estudos que abarcassem, para fins comparativos, além
do executivo municipal, mais de uma esfera, como a estadual ou federal (7). Além disso, houve
poucos estudos que compararam mais de um poder, como o legislativo e o judiciario (4), e
também foram encontradas poucas pesquisas com enfoque em comparagdes internacionais (1).

Os estados com o maior niamero de trabalhos dedicados a eles foram Rio Grande do
Sul (32), Minas Gerais (22), Santa Catarina (16) e Sao Paulo (15), que juntos correspondem a
metade das pesquisas voltadas para uma tinica UF. Por outro lado, trés estados da regiao norte
(Acre, Amapa e Roraima) ndo tiveram estudos dedicados exclusivamente a eles.

Dos estudos que analisaram municipios de mais de um estado, observa-se que alguns
realizaram uma sele¢do por regido (4%), com predominio de pesquisas na regido sul (9). As
outras regides tiveram poucos estudos — sudeste (2), norte (1) e nordeste (1) — ou nenhum estudo
dedicado ao territdrio, como ¢ o caso do centro-oeste. Além disso, ha pesquisas de abrangéncia
nacional (20%) que incluem diversos ou todos os estados, sem uma determinacdo geografica
especifica. Essas pesquisas utilizaram sele¢do por porte (22), variaveis socioecondmicas (10),
por amostra aleatoria (25) ou, com menor incidéncia, abarcando todos os municipios nacionais,
por meio de dados secundarios (8).

Por fim, existem estudos dedicados as capitais de mais de um estado (9%) e estudos
que se concentram em um Unico municipio (26) ou capital (19) dentro da unidade federativa
(14%). Os estudos de caso de um unico ente representam a maior frequéncia em termos de
tamanho da amostra (45). Nesse aspecto, as pesquisas se concentram entre dois e cem

municipios (166), com uma média de amostra de 72,9 municipios.
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Os municipios de grande porte fazem parte do foco de 92% das pesquisas, enquanto
os de médio porte (64%) e pequeno porte (54%) tém menor presenga nos trabalhos. Em relagdo
a localizacdo da amostra as regides sul e sudeste apresentam maior incidéncia nos trabalhos,

conforme elencado no Quadro 11.

Quadro 11 — Areas geograficas dos estudos

UF | N | REGIAO | % UF [N | REGIAO % UF |[N| REGIAO %
RS | 106 Sul 20% PA | 62 Norte 6% AL |52 Nordeste 3%
MG | 80 Sudeste | 12% CE |58 Nordeste 5% AC |51 Norte 3%
PR | 80 Sul 12% ES |58 Sudeste 5% MS |[51]| Centro-Oeste | 3%
SC | 80 Sul 12% RN |57 Nordeste 5% RO |51 Norte 3%
SP | 76 Sudeste | 11% GO | 56| Centro-Oeste | 4% SE |51 Nordeste 3%
RJ | 75 Sudeste | 10% AM | 55 Norte 4% TO |50 Norte 3%
BA | 65 | Nordeste | 7% MA | 54 Nordeste 4% RR |48 Norte 2%
PE | 65 | Nordeste | 7% MT | 53 | Centro-Oeste 3% AP |46 Norte 1%
PB | 63 | Nordeste | 7% PI |53 Nordeste 3%

Fonte: Elaborado pela autora (2023).

Os estados do Rio Grande do Sul, Minas Gerais, Parana, Santa Carina, Sdo Paulo ¢
Rio de Janeiro estdo presentes em 51% dos trabalhos, concentrando uma parte significativa das
pesquisas. Por outro lado, os estados do Amapa, Roraima, Tocantins, Sergipe, Roraima e Mato
Grosso do Sul sdo foco de estudo de menos de 7% dos trabalhos. Apesar da vasta quantidade
de pesquisas e variedade da amostra, a qual abarca todos os municipios do pais, observa-se que
ha uma disparidade nos portes dos municipios estudados e, especialmente, nas unidades
federativas estudadas mais amplamente.

Essa disparidade reflete uma énfase nos municipios de grande porte, especialmente
nas capitais e regides metropolitanas, localizados principalmente nas regides sul e sudeste. Por
outro lado, os municipios de pequeno porte, especialmente na regido norte do pais, tém recebido
menos atengdo nas pesquisas sobre transparéncia. Essa constatagdo reforca a necessidade de
uma maior investigacdo da situacdo da transparéncia nesses municipios € de uma abordagem

mais abrangente e equitativa nas pesquisas sobre transparéncia municipal.
2.2.1.3 Caracteristicas da transparéncia nas pesquisas
A maior parte dos estudos revisados, cerca de 86%, dedicam-se apenas a transparéncia

ativa, enquanto menos de 14% incluem a transparéncia passiva. Esses resultados corroboram

achados de estudos anteriores que apontaram a escassez de pesquisas envolvendo a solicitagdo
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de informagdes por parte dos cidaddos (RAUPP, 2016). Além disso, foram identificados apenas
dois estudos com foco na transparéncia interna, ou seja, nos 6rgaos de controle.

Em rela¢do ao conteudo, a maioria dos estudos abordou a transparéncia fiscal e a
transparéncia administrativa de forma ampla. Em menor escala, foram encontradas pesquisas
sobre transparéncia em conteudos especificos, como Covid-19 (11), ambiental (2), cartografica,
compras publicas, educacdo, saude, tributaria e rentincia fiscal (1 estudo cada). No aspecto
legal, as legislagdes mais citadas foram a LRF (302), a LAI (299) e a Lei da Transparéncia
(230), o que justifica a ampla abordagem da transparéncia fiscal e administrativa. Outras leis
mencionadas por diversos trabalhos incluem a Lei 4.320/64 (85), que trata da contabilidade

publica, e a Lei das Contas Publicas (70).

2.2.1.4 Apresentagdo dos estudos de destaque

Apos analise da amostra coletada, foram selecionados 16 trabalhos considerados mais
relevantes para o tema, de acordo com os critérios estabelecidos no Apéndice B. No Quadro
12, sdo apresentados os principais objetivos e resultados de cada pesquisa, visando aprofundar

a compreensdo do panorama da transparéncia municipal no Brasil. A ordem de apresentagdo

segue uma sequéncia cronologica.

Quadro 12 — Estudos de Destaque (continua)

N° | Ano | Autores Titulo Objetivos

1 2002 | Akutsu, L.; Sociedade da Analisaram como a internet estava sendo utilizada pelos

Pinho, J. A. informacgdo, gestores publicos para incrementar a accountability e

G. de accountability e fortalecer a democracia, considerando o patrimonialismo e
democracia a democracia delegativa vigentes no Brasil. Pioneiros no
delegativa: estudo de portais, foi realizado em trés esferas, incluindo 9
investigacdo em capitais. Os resultados apontaram, na maioria dos casos,
portais de para a insuficiéncia dos portais de transparéncia em
governo no Brasil | promover accountability.

2 | 2004 | Prado, O. Governo Buscou estudar a influéncia do governo eletronico na
eletronico e democracia, através do estudo da avaliagdo da transparéncia
transparéncia: a administrativa e disponibilidade de informagdes publicas
publicizacdo das | em sites governamentais das capitais brasileiras. Como
contas publicas resultado observou-se que na primeira avaliacdo ainda havia
das capitais municipios sem portais, mas um ano depois o cenario
brasileiras alterou. Apesar de todas as capitais contarem com sitios

eletronicos, nenhuma delas atingiu o nivel alto. O autor
trouxe, ainda, a dificuldade da elaboragdo de uma
metodologia de avaliagdo da transparéncia, especialmente a
dificuldade conceitual de determinag@o dos pesos.

3 | 2006 | Pinho, J. A. Accountability em | Buscou avaliar a presenca da accountability em portais de

G. de Portais Estaduais | governos estaduais e municipais no Brasil, o estudo revelou
e Municipais no um estado ainda distante das promessas que as TIC
Brasil: carregam mostrando a forte presenca de uma estrutura de
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(continuacio)
Realidades Estado autoritaria, centralizadora e refrataria a participagao
Distantes das popular.
Promessas.

2008 | Sacramento, Transparéncia na | Realizou estudo em seis municipios da regido metropolitana
A.R.S; Administracdo de Salvador, a fim de conhecer como estava se
Pinho, J. A. Publica: O que concretizando a transparéncia, com énfase na abertura a
G. de mudou depois da | participag¢ao popular, na administracao local apos o advento

Lei de da LRF. Os resultados evidenciaram que a transparéncia da
Responsabilidade | gestdo fiscal ainda ndo estava assegurada por meio da
Fiscal? Um participagdo popular, entretanto, verificou avangos
estudo advindos da lei.

exploratorio em

seis municipios da

regido

metropolitana de

Salvador.

2009 | Cruz, C.F; Transparéncia da | Realizou pesquisa nos 23 municipios de grande porte do
Silva, L. M. gestdo fiscal: um | estado do Rio de Janeiro, com aplicagio do indice de
da; estudo a partir transparéncia fiscal eletronica (ITFE), proposto por Santana
Santos, R. dos portais Junior (2008) e posterior avaliagdo da influéncia de

eletronicos dos indicadores demograficos, socioeconomicos e de TIC.
maiores Evidéncias do estudo demonstraram niveis baixos de
municipios do transparéncia fiscal. Verificou-se, ainda, influéncia positiva
Estado do Rio de | na transparéncia nos municipios com maior receita
Janeiro or¢amentaria, taxa de alfabetizagdo, IDHM, indice de
qualidade de municio e estigio de interagdo dos sites.

2009 | Paiva, C. P. Indice de Analisaram uma amostra aleatoria estratificada dos
R. de; Transparéncia municipios mineiros, com base no IDHM, composta de 320
Zuccolotto, Fiscal das Contas | entes, a partir de um questionario elaborado com base na
R. Publicas dos legislagdo para quantidade e qualidade da informagdo.

Municipios Como resultado, apesar de verificar a legislagdo como
Obtidos em Meios | condigdo necessaria para a transparéncia fiscal, observou-se
Eletronicos de que 75,27% dos municipios ndo haviam implementado
Acesso Publico politicas eficientes nesse sentido.

2010 | Cruz, C.F. Transparéncia da | Realizou pesquisa nos 96 municipios mais populosos do
gestdo publica Brasil através da elaboracdo do indice de transparéncia da
municipal: gestao publica (ITGP-M) e andlise da relagdo desse com
referenciais variaveis socioecondmicas. As evidéncias empiricas
teoricos e a apontaram para baixos niveis de transparéncia e relacao, no
situacdo dos geral, entre as condi¢des socioecondmicas dos municipios e
grandes os niveis de transparéncia. O modelo construido serviu de
municipios instrumento de avaliagdo para diversos estudos na area.
brasileiros

2015 | Bernardes, Ranking das Estudaram 459 municipios com mais de 10.000 habitantes
M. B.; prefeituras da da regido Sul, a fim de verificar a implementagdo da LAL
Santos, P. M.; | regido Sul do Como resultado, observou que apenas 8,35% dos
Rover, A. J. Brasil: uma municipios (40) tinha portal de transparéncia dedicado e

avaliagdo a partir | desses nenhum atendia as exigéncias da LAI (com

de critérios cumprimento menor que 20% em mais da metade dos

estabelecidos na municipios). Esse foi um estudo que abarcava municipios

Lei de Acesso a de pequeno porte, encontrou resultados ainda mais precarios

Informacao do que as pesquisas anteriores dedicadas sobretudo a
municipios de grande porte.

2015 | Diniz, G. M. | A4 gestdo da Buscou analisar a gestdo da informagdo dos municipios
informacdo dos cearenses com amparo em um modelo de andlise da
municipios transparéncia digital em portais eletronicos. Os resultados

cearenses com
suporte em um
modelo de andlise
da transparéncia

evidenciaram que os municipios disponibilizavam
informagoes e servigos com volume ¢ qualidade abaixo do
esperado, tendo sido a transparéncia considerada fraca na
maioria dos municipios. Identificou, ainda, a influéncia do
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(continuac¢io)

digital em portais
eletronicos

acesso a internet, PIB per capita e das receitas na
transparéncia.

10 | 2017 | Corréa, A. S.; | Transparency and | Objetivaram identificar e compreender como os portais de
Paula, E. C. open government | dados atendiam aos principios de dados abertos no contexto
de; data dos governos locais de 561 municipios brasileiros com mais
Corréa, P. L. de dez mil habitantes. Como resultado, evidenciou-se que a
P; grande maioria ndo atendia as exigéncias legais e,
Silva, F. S. C. consequentemente, com os principios de dados abertos.
da Ademais, os autores concluiram que a LAI deveria

expressar explicitamente os principios de dados abertos.

11 | 2017 | Oliveira, M. Transparéncia em | Avaliaram as lacunas de informagdo sobre licitagdes no
G.C.deB,; Compras Publicas | ambito local, nas 26 capitais e os 6rgaos de controle externo
Rodrigues, K. | no ambito local (tribunais de conta). O estudo revelou que os oOrgdos
F. no Brasil estavam longe de atingir um patamar aceitavel de

transparéncia sobre os procedimentos licitatorios. A
avaliagdo dos portais identificou que nenhum municipio
disponibilizava a integralidade das informagdes essenciais
minimas em seus portais € que apenas seis apresentaram
pelo menos 80% dessas informagdes. Ja& com relagdo a
avaliagdo de transparéncia passiva, o estudo indicou que os
municipios apresentaram resultados baixos, proximos aos
estudos realizados anteriormente.

12 | 2018 | Michener, G. | Da opacidade a Através de uma revisdo literaria, buscaram oferecer
Contreras, E. | transparéncia? estatisticas descritivas e inferenciais sobre cumprimento de
Niskier, I. Avaliando a Lei pedidos de acesso a informacdo e indicadores de

de Acesso a implementagdo da LAI Os resultados apontaram que, tanto
Informagao no 0 cumprimento, como a implementagéo da lei eram falhos e
Brasil cinco anos | geralmente fracos. No nivel municipal estavam as piores
depois taxas de resposta para os pedidos de acesso a informagdo
(43%). O estudo apontou como grande lacuna no Brasil o
controle subnacional, com a auséncia de instituicdes
dedicadas a regulamentar e fazer cumprir as praticas de
gerenciamento e divulgacdo de informagdes.

13 | 2018 | Coelho, T. Transparéncia Examinaram a disponibilidade de conteudo e registros
R governamental fornecidos em websites do governo dos 26 Estados
Silva, T. A. nos estados e brasileiros, do DF e de 59 municipios (26 capitais estaduais
B. da; grandes e 33 municipios com mais de 400 mil habitantes). Os
Cunha, M. municipios resultados apontaram para transparéncia incompleta, tanto
A brasileiros: uma na esfera municipal quanto na estadual, e voltada
Teixeira, M. “danga dos sete principalmente para o atendimento das exigéncias legais.
A. C. véus” Especialmente, verificou-se uma desigualdade na

incompleta? transparéncia dos governos observados, com cenarios mais
agravados na esfera municipal, coadunando com o estudo
de Michener, Contreras e Niskier (2018).
14 | 2020 | Barros, J. C. | Different types of | Elaborou estudo sobre a transparéncia interna, ativa e
de transparency, passiva, medindo quantitativamente os impactos dessas nos
different impacts? | resultados da administragdo publica no nivel municipal, em
Three analyses of | 260 municipios. Os resultados mostraram que a
municipal transparéncia interna era um indicador significativo, mas
education in fraco, de transparéncia ativa e passiva. Além disso, a
Brazil transparéncia ativa e passiva ndo pareciam estar
correlacionadas entre si.

15 | 2022 | Batista, M.; Atar as mdos do Testaram as motivagdes politicas e informacionais para
Rocha, V; sucessor ou explicar a adogdo de leis de transparéncia com uma analise
Nascimento, | seguir o vizinho? | subnacional da difusdo da LAI nos municipios brasileiros.
P. Difusdo do acesso | Os resultados mostraram que tanto o aprendizado quanto as

a informagdo nos
municipios
brasileiros

motivagdes da estratégia politica afetavam a probabilidade
de adocdo da LAI Fatores socioecondmicos também eram
importantes fatores explicativos.
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(conclusdo)
16 | 2022 | Michener, G.; | Local compliance | Buscaram identificar variaveis determinantes para o
Nichter, S. with national cumprimento da LAI nos municipios brasileiros, com foco
transparency na transparéncia passiva e distingdo entre conformidade de
legislation Jjure e de facto. Como resultado, os autores confirmaram que

as politicas de transparéncia frequentemente terminam
como mera fachada - fornecendo cobertura de jure para
déficits de conformidade de facto.

Fonte: Elaborado pela autora (2023).

2.2.1.5 Discussao dos resultados encontrados na revisao

Inicialmente, ¢ importante ressaltar que a transparéncia no Brasil passou a ser
entendida, principalmente, como a transparéncia mididtica/digital, presente nos portais
eletronicos, ¢ em menor medida nos pedidos de acesso & informagdo por meio digital. E
relevante destacar que o interesse académico esteve relacionado ao desenvolvimento desses
canais e ao cumprimento das exigéncias legais.

No que diz respeito ao foco na legislagao, observa-se uma concentragdao de pesquisas
na area da transparéncia financeira e contabil. Uma possivel explicagdo para isso é que essas
areas sdao mais objetivas e de facil mensuracdo. Por exemplo, ¢ observado um maior
cumprimento das exigéncias estabelecidas pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) em
comparacao com as exigéncias da Lei de Acesso a Informagdo (LAI). Além disso, ha poucas
pesquisas que adotam uma abordagem qualitativa da transparéncia, que inclua entrevistas
aprofundadas com gestores e a sociedade, ou que se concentrem nas necessidades e interesses
dos cidaddos em relacdo a transparéncia.

Sob outra perspectiva, foi possivel identificar diferentes fases ao analisar a totalidade
dos trabalhos e sua evolucdo ao longo do tempo. Inicialmente, havia um grande nimero de
municipios sem sites na internet e, aqueles que possuiam, apresentavam portais sem padroes e
com grandes dificuldades técnicas (SOUZA et al., 2008; TEIXEIRA, 2004). Posteriormente,
superada em grande parte a inexisténcia de portais eletronicos, verificou-se um baixo
cumprimento das exigéncias legais (BEZERRA, 2012; NASCIMENTO, 2011). Por fim, os
municipios avangaram para cumprir a legislacdo, ainda que parcialmente, mas continuaram
distantes de atingir as melhores praticas de transparéncia (ABDALA; TORRES, 2016; ALVES
et al, 2021; ARAUJO et al, 2020; BATISTA; ROCHA; SANTOS, 2020; CEOLIN;
ALMEIDA; ALVES, 2015; CRUZ; ZUCCOLOTTO, 2020; SOUZA et al., 2019).

Além disso, atualmente, ainda persiste uma caréncia de padronizac¢ao tanto no ambito
dos portais eletronicos (PASCOALOTO, 2017; SOARES; ROSA, 2018), quanto nos modelos
de avaliagdo utilizados nas pesquisas (POSSAMAI;, SCHINDLER, 2017). Estudos recentes
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focaram na andlise da influéncia da tecnologia dos sites nos niveis de transparéncia, ao analisar
fatores como os desenvolvedores desses espacos e a terceirizacdo (DIAS et al., 2020;
PRECINOTTO, 2021). Ademais, nos ultimos cinco anos, boa parte dos estudos buscam
relacionar a transparéncia com possiveis variaveis explicativas, como sera detalhado na sec¢ao
2.5 desta dissertacao.

Em resumo, ao avaliar as pesquisas, observa-se que, apesar de uma evolugao ao longo
dos anos, de forma geral, ainda existe um cendario de opacidade nos municipios brasileiros. Isso
destaca a importancia da normatizagao, tanto para despertar o interesse académico e servir como
base para avaliagdo, quanto para orientar os municipios na constru¢do da transparéncia. No
entanto, persistem deficiéncias na implementacdo, conformidade e fiscalizagdo das
regulamentacdes, assim como uma heterogeneidade de resultados entre os entes subnacionais
(SCHWAITZER; MICHENER, 2020). Nesse viés, os estudos t€ém demonstrado resultados
relevantes, embora variados, na analise da relacdo entre transparéncia e fatores
socioecondmicos. E nesse contexto que este estudo se insere, buscando analisar os desafios
inéditos trazidos pela pandemia por Covid-19 para o cendrio da transparéncia nos municipios

brasileiros.

23 TRANSPARENCIA E A COVID-19

Em dezembro de 2019, surgiram os primeiros casos de Covid-19 e algumas semanas
depois, em janeiro de 2020, a Organiza¢ao Mundial de Saude (OMS) declarou Emergéncia em
Saude Publica de Importancia Internacional - ESPII (WORLD HEALTH ORGANIZATION,
2020). Posteriormente, em mar¢co do mesmo ano, a OMS elevou o cenario para situagao de
pandemia (idem). A organizagao alertava, entdo, para os desafios que seriam enfrentados diante
da necessidade de encontrar equilibrio entre a protecdo da saude e a mitigacdo das questoes
sociais e economicas advindas (ibidem).

Em nivel nacional, o Brasil decretou o estado de emergéncia (ESPIN) em fevereiro de
2020 (BRASIL, 2020d), o que levou a edi¢do de uma série de medidas na tentativa de aplacar
o impacto da pandemia. As iniciativas abarcaram uma gama de necessidades que surgiram com
o estado de calamidade publica: epidemioldgicas, para contengdo e isolamento; econdmicas,
como criacdo de infraestrutura e compra de insumos; sociais, para dirimir os efeitos nas
populagdes mais atingidas; e, politicas, para apoiar os entes federativos diante do estado de
calamidade publica (SANTOS; MOTA, 2020).

Em um primeiro momento, foram identificadas uma série de fragilidades do sistema
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de saude, como a distribuicdo desigual de profissionais, leitos e equipamentos entre os
municipios do pais (ALBUQUERQUE, 2022). Posteriormente, identificaram-se problemas de
defasagem na testagem, auséncia de protocolos claros para o enfrentamento do virus e,
especificamente, falta de divulgacao dos dados referentes a pandemia (idem).

Nesse cenario de instabilidade e incertezas, os procedimentos da administracao publica
se alteraram devido a necessidade de celeridade e as mudancas nas demandas da sociedade
(SANTOS; MOTA, 2020). Os municipios adotaram, entdo, politicas proprias de enfrentamento,
o que gerou descompasso e desigualdade entre as regides nas estratégias de enfrentamento ao
virus (LUI et al., 2021).

Santos e Mota (2020) levantaram cinco pontos relevantes para o debate académico na
tentativa de compreender o papel da transparéncia em um contexto de pandemia: (1) a
dependéncia da informagdo governamental para sustentar o conhecimento sobre a pandemia e
permitir analises por especialistas; (2) a importancia da informagao sobre a pandemia, advinda
das autoridades governamentais, para a elabora¢do de politicas publicas; (3) aumento da
demanda por transparéncia governamental, em razdo do surgimento de diversos atores
interessados em dados, como a midia, organizagdes de fiscalizagdo dos recursos publicos e
entes subnacionais devido aos “conflitos federativos presentes no arranjo institucional
descentralizado do Estado brasileiro e do Sistema Unico de Satde” (idem).

Os autores também destacam (4) a especificidade e alteragdo gradativa da demanda,
de forma célere, sobre informagdes da pandemia, com a cobranga por informagdes de nimero
de casos e morte, inicialmente, passando pela ocupagdo de leitos no sistema de saude e,
posteriormente, informagdes sobre vacinagdo, uso dos recursos e agoes tomadas. Por fim, o
ultimo ponto levantado diz respeito a (5) analise da resposta do governo diante dessa exigéncia
por dados, ou seja, a possibilidade de verificar o atendimento dos requisitos de transparéncia
em uma conjuntura marcada por inseguran¢a e mudancas aceleradas.

Para Anessi-Pessina ef al. (2020), a pandemia por Covid-19 facilitou processos devido
a alguns fatores: (1) mais recursos disponibilizados para conter a pandemia; (2) maior
discricionariedade nos processos decisorios e na alocagdo de recursos; (3) relaxamento dos
mecanismos de transparéncia e prestacao de contas; e, por fim, (4) redugao da supervisao e do
controle. Nesse sentido, Rodrigues, Geraldes e Kaya (2021) identificaram que a maioria dos
paises com Leis de Acesso a Informagdo buscou alterar a legislacao no periodo da pandemia,
especialmente em relagdo aos prazos de resposta as demandas de informacgao, criando barreiras
para a cultura da transparéncia.

Sob outro prisma, uma das principais transformacdes advindas da pandemia por
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Covid-19 ocorreu no ambito digital, e essa tendéncia alcangcou também as iniciativas de governo
eletronico (UNITED NATIONS, 2020). Nesse sentido, a ONU levantou que quase todas as
nagdes que a compdem (97,5%) possuiam alguma iniciativa de divulgagcdo de informagoes
sobre a pandemia em sitios eletronicos, além de mudangas no e-governo com relagdo a
participagdo, ao sistema de satude, aos documentos e a educacdo (idem).

A organizacao levantou trés objetivos principais dos governos na divulgacdo de
informacdo na internet durante a pandemia: (1) espacos para fornecer informacgdes precisas,
atualizadas e oportunas, a fim de evitar disseminacao de noticias falsas; (2) acompanhamento
e monitoramento do curso da pandemia por meio de ferramentas de visualizagdo e dados que
permitissem monitorar a propagacdo ¢ o impacto da doenga, o que foi util para a tomada de
decisoes e medidas sanitarias; e, (3) criar sitios eletronicos dedicados a Covid-19, centralizando
as informagdes sobre a pandemia e fornecendo informacgdes como estatisticas, medidas e
atividades das autoridades (MELENDEZ; LOPEZ, 2022). Observa-se que o uso digital para
uma maior transparéncia e controle social ndo estava entre os principais objetivos encontrados
pela organizagao.

Tem-se, assim, que em tempos de emergéncia, agilidade, simplicidade e flexibilidade
sdo fundamentais para garantir que necessidades urgentes, e as vezes vitais, sejam atendidas em
tempo habil (MATHIBA, 2020). Entretanto, as mesmas ndo devem se sobrepor e comprometer
a necessidade por transparéncia e accountability, que t€ém seus papéis e importancia ampliados
em um cendrio de emergéncia (VAZQUEZ, 2022). De acordo com Meléndez e Lopez (2022),
a transparéncia governamental no ambito da Covid-19 transcende ser uma obrigagdo legal,
tornando-se elemento fundamental no controle da pandemia.

Pouco mais de dois anos apds a declaracao de ESPIN, o governo brasileiro decretou o
seu encerramento (BRASIL, 2022¢). Em cinco de maio de 2023, foi a vez da OMS decretar o
fim da emergéncia sanitaria da pandemia de Covid-19 em nivel global (WORLD HEALTH
ORGANIZATION, 2023). Nesse intervalo, o Brasil foi um dos paises mais atingidos pela
pandemia, com o segundo maior nimero de mortos (UNIVERSITY OF OXFORD, 2023),
deixando consequéncias sociais e econdmicas de impacto incalculavel. Além disso,
permaneceu a necessidade de investigar a repercussao desse periodo, tanto em relagdo as acdes

dos gestores no controle da pandemia quanto ao uso dos recursos publicos.

2.3.1 Direito provisorio: contratacdes e transparéncia no Ambito da pandemia

Em periodos de excegdo, ou anormalidade, como guerras e calamidades, os governos
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podem editar um arcabougo de normas para suprir a insuficiéncia da legislagdo vigente em lidar
com a situacdo de emergéncia (FERNANDES et al., 2020b). Esses novos atos podem ser
provisorios ou podem, ainda, estabelecer novas normas que rompam com o sistema anterior
(idem). Entende-se por direito provisorio, entdao, o sistema legal advindo da declaracao de
ESPIN, tendo sua vigéncia restrita a esse periodo (ibidem).

Entre 2020 e o encerramento da ESPIN, foram editados aproximadamente 663 atos
normativos ao nivel federal no ambito da Covid-19 (BRASIL, 2022f). Esses atos incluem leis
(95), emendas constitucionais (4), medidas provisoérias (107), decretos (73), portarias (285) e
outros instrumentos administrativos (99). Na esfera municipal, apenas em 2020, quase a
totalidade dos municipios declarou ter executado a¢des no ambito da Covid-19 (98%, IBGE,
2020b), formando, assim, um extenso arcabougo legal nacional. O Quadro 13 apresenta um
resumo das regulamentacdes em nivel federal que impactaram direta ou indiretamente as

exigéncias de transparéncia.

Quadro 13 — Quadro normativo para a transparéncia no ambito da Covid-19 (continua)
PERIODO ATO OBSERVACOES
3/2/2020 | Portarian®188 | Declara ESPIN em decorréncia da Infec¢@o Humana pelo novo Coronavirus
Dispde sobre as medidas para enfrentamento, flexibiliza o processo de
s compras publicas e estabelece regras especificas para transparéncia. Vigéncia
6/2/2020 Lein® 13.979 encerrada em dez. de 2020, com o fim da validade do decreto legislativo
n°6/2020.
Decreto Reconhece, para fins da LRF, a ocorréncia do estado de calamidade ptblica.
20/3/2020 | Legislativo n° Suspende, assim, diversos dispositivos da LRF, mas mantém os preceitos
6 relativos a transparéncia. Vigéncia encerrada em dezembro de 2020.
Mefh(’ia' Prioriza os pedidos de acesso a informacdo no &mbito da Covid-19 e suspende
23/3/2020 Provisoria . . .
1°928 os prazos de resposta. Foi suspensa, através de ADI, em abril.
Institui GT para apoiar o Comité de Crise nos assuntos referentes ao uso de
13/5/2020 | Resolugdo n°4 tecnologias da informagdo ¢ comunicagdo para o combate aos efeitos do
Covid-19. Fim das atividades em agosto de 2020
Lei Estabelece o Programa Federativo de Enfrentamento ao Coronavirus SARS-
CoV-2 (Covid-19), altera a LRF, mas mantém as exigéncias de transparéncia
27/5/2020 | Complementar . P
173 e estabelece que os entes devem dar publicidade aos recursos, no ambito do
programa, usados para o combate & Covid.
Institui GT para a Consolidagdo das Estratégias de Governanga e Gestdo de
Riscos do Governo federal que prevé, dentro das suas competéncias,
2/6/2020 | Resolugdo n°6 apresentar mecanismos para viabilizar a transparéncia das informagdes
relacionadas ao plano de governo para enfrentamento a Covid-19 e agdes
implementadas. Fim das atividades em dezembro de 2020.
Medida Dispde sobre as medidas excepcionais relativas a aquisigdo de vacinas e de
6/1/2021 Provisoria insumos. Estabelece 0os mesmos critérios estabelecidos na Lei n°13.979/2020,
n°1.026 quanto 2 transparéncia. Foi posteriormente convertida na Lei n°14.124/2021
10/3/2021 | Lein® 14.124 Conversdo da Medida Provisoria n°1.026.
. Em substitui¢ao a lei 13.979/2020, apos o fim da validade dessa em
Medida o . ~
. 31/12/2020, ou seja, ha uma lacuna de cinco meses sem regulamentacao no
3/5/2021 Provisoria N ~ . . . . .
o ambito das contratagdes emergenciais. Foi posteriormente convertida na Lei
n°1.047 o
n°14.217/2021
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(conclusdo)
Conversao da Medida Provisoria n°1.047. Vigéncia concluida com o
encerramento da ESPIN.
22/4/2022 | Portaria n°913 Declara o encerramento da ESPIN e revoga a Portaria n° 188/2020.

Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados da legislagdo disponivel no site http://www.planalto.gov.br
(BRASIL, 2020h, 2020e, 2021a, 2022¢, 2020b, 2020c, 2020f, 2020g, 2020a, 2021¢, 2021d, 2021e).

13/10/2021 | Lein® 14.217

Diante da necessidade de aquisicdo de materiais, bens e servigos rapidamente para o
enfrentamento da pandemia por Covid-19, houve flexibilizagdo dos processos de contratacao,
permitindo a dispensa de licitacdo e rompendo com as condi¢des impostas na lei de licitagdes.
Assim, durante o periodo da ESPIN, foi possivel realizar compras sem licitacdo, além de
permitir prazos reduzidos na realizagdo de pregdes e contratos com pagamento antecipado
(BRASIL, 2021a).

Augusto et al. (2021) destacam a existéncia de pontos de vulnerabilidade diante dessa
possibilidade dilatada de dispensa de licitagdo. Sob essa perspectiva, as dispensas no ambito da
Covid-19 enfrentam riscos decorrentes das dificuldades burocraticas enfrentadas por grande
parte da administragdo brasileira. Vargas, Menezes e Rangel (2021) mencionam, por exemplo,
a incapacidade dos entes publicos de fundamentar as decisdes de dispensa licitatoria durante a
pandemia. Além disso, a legislacdo também permitiu o pagamento antecipado, a dispensa da
apresentacdo de documentagdo de habilitagdo das empresas contratadas, a possibilidade de
processos sem estimativa de preco e estudos preliminares, entre outros riscos (AUGUSTO et
al., 2021). Criou-se, assim, barreiras para o controle de gastos e ampliou a necessidade de
transparéncia.

Como contrapartida, foram estabelecidos critérios especificos para divulgagdo em
tempo real das compras publicas realizadas no 4mbito dessas novas legislagdes. A excegdo do
inc. IX, art. 10 da lei n® 14.217/2021, tanto a legislagdo vigente em 2020, lei n® 13.979/2020,
quanto a norma para aquisi¢ao de vacinas e seus insumos, lei n°14.124/2021, trazem as mesmas

exigéncias no que tange a transparéncia, nomeadamente:

Art. 10. Todas as aquisi¢cdes ou contratagdes realizadas com base no disposto nesta
Lei serdo disponibilizadas em sitio oficial especifico na internet no prazo de 5
(cinco) dias uteis, de forma destacada das demais contratagdes realizadas,
especificando separadamente as contratagdes de servigos, as compras de
equipamentos, de insumos médicos e hospitalares, de medicamentos, a contratagao de
pessoal, de servicos de engenharia e de publicidade e outros tipos de contratagdo,
observados, no que couber, os requisitos previstos no § 3° do art. 8° da Lei n°
12.527, de 18 de novembro de 2011, e informados:

I - 0 nome do contratado e o nimero de sua inscricio na Secretaria Especial da
Receita Federal do Brasil do Ministério da Economia ou identificador congénere no
caso de empresa estrangeira que ndo funcione no Pais;

IT - o prazo contratual, o valor e o respectivo processo de aquisicio ou de
contratacao;

IIT - o ato que autoriza a contratagio direta ou o extrato decorrente do contrato;
IV - a discriminacio do bem adquirido ou do servico contratado, a quantidade e
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o local de entrega ou de prestacio do servico;

V - o valor global do contrato, as parcelas do objeto, os montantes pagos ¢ o saldo
disponivel ou bloqueado, caso exista;

VI - as informagdes sobre eventuais aditivos contratuais;

VII - a quantidade entregue ou prestada em cada ente federativo durante a execugao
do contrato, nas contratacdes de bens e servicos;

VIII - as atas de registros de precos das quais a contratagdo se origina, se houver; e
IX — a origem do recurso utilizado para a contratagdo do servigo ou do insumo com
base nesta Lei. (BRASIL, 2021a, grifo nosso)

2.3.2 Estudos anteriores

A revisdo da literatura foi realizada conforme descrito no Apéndice C, abrangendo
tanto bases de dados internacionais, quanto nacionais, com o objetivo de compreender o cenario
de publicacdes sobre transparéncia publica no contexto da Covid-19. Os préximos topicos
apresentardao os objetivos e resultados das pesquisas selecionadas. Ademais, na se¢ao 2.5.2.3,
serdo abordados os resultados de outros seis estudos que buscam verificar a influéncia de

variaveis na transparéncia publica durante a pandemia, que € o foco central desta dissertagao.

2.3.2.1 Panorama Internacional

No ambito internacional, alguns estudos tém se concentrado na transparéncia nos
processos de compras publicas durante a pandemia. Esses estudos destacam a importincia da
transparéncia na prevencdo de fraudes e erros em um cendrio de exce¢do, bem como uma
ferramenta para aumentar a confianca nas agdes governamentais relacionadas a Covid-19.

Por exemplo, Culea e Constantin (2020) relatam a conjuntura de relaxamento da
legislagao de licitagao na Roménia devido a extrema emergéncia e aos desafios para realiza¢ao
das compras, citando o aumento da corrupc¢do diante de um sistema de controle interno falho.
Os autores afirmam que, embora as leis sejam temporarias, seus efeitos negativos aumentam a
importancia do principio da transparéncia nas aquisi¢des publicas. Em pesquisa com gestores
responsaveis por licitacdo, 87% acreditam que os riscos de fraude podem ser reduzidos com
ferramentas de transparéncia.

Mathiba (2020) alerta que a trincheira constitucional da accountability e transparéncia
esteve sob séria ameaga durante a pandemia. Para conter o aumento da pandemia, foi necessario
o desenvolvimento, na Africa do Sul, de uma “estratégia de compras de emergéncia”, o que
levou a um aumento dos casos de corrupgao nessas aquisi¢cdes. O autor argumenta que uma das

razoes foi a falta de um marco regulatério para compras emergenciais e defende que, embora
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haja a necessidade de celeridade e flexibilidade, a transparéncia e accountability ndo podem ser
comprometidas. Em outras palavras, ele expde que uma crise ndo deve ser usada como uma
oportunidade para substituir o estado democratico de direito pelo burocratico “estado de
ilegalidade”.

Nebot e Beneyto (2020) enfatizam as contratagdes publicas durante o periodo inicial
da Covid-19 na Espanha. Entre os resultados mais importantes, destacam-se que quase todos os
entes estudados aproveitaram as flexibilidades da legislagdo emergencial para gerar margens
de ambiguidade que lhes permitiram ndo cumprir as obrigacdes de transparéncia. Em média,
menos de 11% dos contratos emergenciais foram publicados nos portais eletronicos dos
governos. Os autores afirmam que as mudangas regulatérias tém uma grande influéncia tanto
na legislag¢@o aprovada quanto nos procedimentos administrativos.

Moon (2020), por outro lado, destaca a importincia de uma politica de transparéncia
para o combate a pandemia por Covid-19. Ele argumenta que a transparéncia poderia aumentar
a confianca e a participacao social nas estratégias e acdes governamentais, como distanciamento
social e vacinagdo. O autor cita o exemplo da Coreia do Sul, que adotou uma abordagem de
transparéncia agil e adaptativa, refletindo nos impactos da pandemia no pais.

Pramiyanti et al. (2020), ecoando o estudo de Moon (2020), analisam que um baixo
nivel de transparéncia e confianga na divulgagdo de informagdes governamentais durante a
pandemia de Covid-19 poderia diminuir a chance de sucesso na conten¢do da pandemia. Em
pesquisa com cidaddos na Indonésia, verificou-se que a percepcao publica da transparéncia no
ambito de divulgacdo de informagdes sobre o coronavirus estava em um nivel baixo,
relacionando com o ceticismo e falta de confiang¢a no governo.

Enria et al. (2021) focam na transparéncia e confianga no governo do Reino Unido
durante a primeira onda de Covid-19 na regido. Os resultados sugeriram que visdes positivas
sobre a tomada de decisdes do governo foram associadas a visdes positivas sobre a
transparéncia publica no ambito da pandemia. As percepgdes sobre a transparéncia
governamental destacaram cinco temas-chave: (1) a justificativa da opacidade devido a
condi¢do de crise; (2) desconfianca generalizada da politica; (3) preocupagdes sobre o papel da
evidéncia cientifica; (4) qualidade da comunicagao do governo; e (5) perguntas sobre processos
de tomada de decisdo politica.

Abdou (2021) traz o caso de Singapura para demonstrar como a aplicagdo de boa
governanga e elementos cruciais, como transparéncia, accountability, eficiéncia e eficicia,
tiveram efeitos positivos na reducdo dos danos da pandemia de Covid-19. As politicas de

transparéncia da regido fizeram as medidas aplicadas terem grande adesdo por parte da
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populagdo, por meio de um sistema que o autor chama de “burocracia digital”.

Kubak, Nemec e VoloSin (2021) estudaram a transparéncia € a competicdo nos
processos de compra publica na Europa durante a primeira onda da pandemia de Covid-19. Os
autores trazem que procedimentos de aquisicdo menos transparentes foram usados
principalmente durante o surto agudo da pandemia e que o nivel de transparéncia varia
amplamente entre os paises, independentemente da extensao da epidemia. Os dados sugeriram
que o uso de procedimentos de contratagdo menos transparentes e concorréncia reduzida ¢ mais
comum quando contratando pequenas e médias empresas, onde a parcela de propostas
apresentadas por essas empresas representa até 87% de todos os procedimentos menos
transparentes.

Hernandez e Duran (2022) estudam as agdes de acesso a informagao, transparéncia e
accountability em estados do noroeste do México durante a pandemia de Covid-19. Concluiram
que a transparéncia se concentrava nos sifes eletronicos e apenas um estado divulgava regras
de funcionamento dos programas e projetos implementados, € que a transparéncia nas
localidades estudadas ndo estava sendo suficientemente acompanhada pela sociedade, poder
legislativo ou 6rgdos de controle externo.

Pacas (2022) compara a resposta politica a Covid-19 em trés paises da América
Central: El Salvador, Nicaragua e Costa Rica, entre os aspectos estudados estava as agdes de
transparéncia e accountability. A autora identificou que os dois primeiros apresentavam
numerosos problemas quanto a tomada de decisdo, apresentando fragilidade democratica. Em
contrapartida, o pais costa-riquenho apresentou um aumento minimo na percepg¢ao de corrupgao
e uma retérica menos confrontativa e repressiva, ancorados na institucionalidade democratica
do pais que permitiu maiores niveis de transparéncia e prestagao de contas.

Meléndez e Lopez (2022) procuraram analisar a transparéncia ativa dos governos
subnacionais mexicanos durante a pandemia de Covid-19. Os autores avaliaram que a
disponibilizagdo de informagdes referentes a pandemia era alta na maior parte dos municipios
avaliados (cerca de 81%), entretanto, ndo se destacou entre os temas mais recorrentes a
divulgacdo dos gastos publicos.

Vazquez (2022), em seu estudo, aborda a importancia da transparéncia e do direito a
informagao durante a pandemia de COVID-19. A autora argumenta que, durante a pandemia, o
governo espanhol exerceu controle sobre a informacao e limitou a liberdade de expressao, o
que teria prejudicado a transparéncia e propiciou a propagacao de desinformagao e manipulagdo
politica. Além disso, a pandemia teria evidenciado a fragilidade dos mecanismos para garantir

a transparéncia e o acesso a informagao publica, devido ao carater ordinario da lei de acesso a
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informacao do pais.

Cifuentes-Faura (2022) trouxe em sua pesquisa que a declaracao do estado de
emergéncia suspendeu prazos e interrompeu processos de entidades do setor publico na
Espanha, incluindo os relacionados a Lei de Transparéncia. O artigo analisa como essa
suspensdo afetou as acdes na Espanha, incluindo violagdes ao direito de acesso a informacao e
salienta que a falta de transparéncia afetou ndo apenas a gestao de dados sobre a Covid-19, mas
também em areas como aquisigdes publicas, coadunando com os achados de Nebot e Beneyto
(2020). O autor conclui que € necessario que o governo forne¢a dados confidveis sobre os
fundos publicos e adote medidas transparentes para a recuperacdo econdmica apds a crise
provocada pela pandemia.

Palacios (2022) analisou a aplicagdo do principio de transparéncia na modalidade de
contratagdo direta, a partir da declaracdo de emergéncia em Medellin na Colombia, durante o
ano de 2020. O autor constatou que o municipio adotou medidas para garantir a transparéncia,
entretanto foram identificadas limitagdes na aplicagdo do principio de transparéncia, como a
falta de informagdes completas e precisas nos processos de contratagdo direta. Especificamente
na adjudicacdo a alguns fornecedores, ao se aplicar critérios de selegdo de forma parcial.

Em sintese, os estudos analisados destacam a importancia da transparéncia nas
aquisigoes publicas durante a pandemia de Covid-19. Em sua maioria, eles ressaltam que,
apesar da necessidade de agilidade e flexibilidade, a transparéncia e accountability ndo podem
ser comprometidas. Além disso, enfatizam que as mudangas regulatorias tém grande influéncia
tanto na legislacdo aprovada quanto nos procedimentos administrativos. Outro ponto em
comum foi a énfase na importancia da comunicacgao efetiva do governo e na divulgacdo de
informacgdes claras e precisas para aumentar a confianga e a participacao social nas agodes

governamentais de combate a pandemia.

2.3.2.2 Panorama Nacional

Na esfera nacional, os estudos sobre transparéncia no contexto da Covid-19 tém sido
abordados, sobretudo, de duas formas: por meio de perspectivas legais trazidas pelas novas
normatizagdes e de estudos empiricos. Nesta revisdo, sdo destacados os estudos empiricos,
apresentando treze trabalhos selecionados em ordem cronolédgica, trazendo seus objetivos e
resultados. Dessa forma, serd possivel compreender melhor a evolucdo dos estudos sobre
transparéncia nesse periodo.

Raupp e Pinho (2020) utilizam os dados sobre transparéncia dos estados levantados
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pela organizagdo OKBR para analisar a construgao da transparéncia sobre Covid-19. A pesquisa
foi realizado logo nos primeiros da pandemia e observou-se um avango rapido nos estados
quanto a pontuagdo e ao nivel (a transparéncia considerada insatisfatoria passou de 90% dos
estados para 39% apoOs quatro levantamentos). Ndo obstante, mesmo registrando essa
preocupacdo dos estados em atender as demandas da transparéncia na pandemia e a rapidez
para adequacdo, os autores afirmam que ainda havia campo para evoluir e sugeriam que os
estados mais bem colocados servisse de parametro para os outros.

Machado et al. (2020) tratam da tentativa de flexibiliza¢do de prazos para o acesso a
informacao, advinda da MP n° 928/2020, a qual foi posteriormente suspensa pelo STF. O artigo
busca identificar se a medida teve impacto nos governos subnacionais, enviando pedidos de
acesso a informacao aos estados e capitais. Obteve-se que 23% dos entes haviam alterado os
prazos, 62% ndo o fizeram e 15% nado responderam ou tiveram respostas ndo satisfatorias.
Segundo os autores, o caso demonstrou a caréncia de uma estratégia federal para
implementagdo e fiscalizagdo da LAI, bem como, a fragilidade da politica de acesso a
informacao no pais.

Malin et al. (2020) tiveram como objetivo analisar os pedidos de acesso a informagao
relacionados a Covid-19 no ambito federal, no primeiro semestre de 2020, para tal utilizou os
relatdrios disponibilizados pela CGU. O estudo demonstrou uma “desarticulagao informacional
do governo”, com pedidos da mesma natureza tendo classificagdes diversas, além da
complexidade e variedade dos canais de acesso a informacgao, o que dificultaria sua utilizagdo.
Em outro viés, observou-se no periodo um aumento do numero de pedidos de acesso a
informacdo acima da média dos anos anteriores.

Raupp e Pinho (2021), através dos levantamentos realizados pela TIB, analisaram a
transparéncia dos estados brasileiros quanto as exigéncias nas contratagdes emergenciais para
enfrentamento da Covid-19. Os autores analisaram os dados sob a luz do formalismo,
concluindo que a “tecnologia existe, e em abundancia, mas falta transparéncia” (idem, p. 416),
haja vista que quase 52% dos entes apresentaram niveis insuficientes de transparéncia.

Precinotto (2021) estudou a transparéncia das dispensas de licitagdo no ambito da
Covid-19 em 32 municipios paulistas. A pesquisa trouxe que, em geral, houve reducao da
divulgacdo completa dos documentos desse tipo de contratacdo durante a pandemia. O autor
descreve que a divulgacdo de informagdes como boletins epidemioldgicos e de vacinacao foi
intensa, mas a transparéncia das contratagdes diminuiu com as dispensas de licitacdo.

Silva e Fonseca (2021), em nota técnica elaborada para o IPEA, estudaram a politica

de dados abertos nas capitais brasileiras no contexto da pandemia. Os autores observaram que
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todas as prefeituras estudadas haviam publicado algum arquivo de dados abertos sobre Covid-
19, entretanto, isso acontecia de forma heterogénea e dimensodes qualitativas importantes nao
estavam sendo incorporadas. Alertaram para falta de interatividade e elementos graficos, para
concentracao da divulgagdo de informagdes financeiras, baixa inteligibilidade dos arquivos e
uso de formatos proprietarios.

Raupp et al. (2021) desenvolveram um indice para avaliar a transparéncia da vacinacao
contra a Covid-19 no Brasil, utilizando o modelo elaborado pela OKBR. Em seguida, eles
avaliaram as condigdes dos portais eletronicos das capitais em relacdo a transparéncia da
vacinagdo. Embora a maioria dos municipios tenha apresentado um baixo nivel de
transparéncia, os autores observaram uma evolu¢do nas pontuagdes ao longo do tempo, o que
indica que os gestores publicos estdo se esfor¢ando para atender as exigéncias de transparéncia.

Raupp e Sacramento (2021) objetivaram investigar a colaboragao dos sitios eletronicos
dos estados para a transparéncia da vacinag¢do contra a Covid-19. O estudo utilizou modelo
desenvolvido por Raupp et al. (2021), realizou seis levantamentos e verificou que cerca de 26%
dos estados se encontravam em nivel baixo e opaco no primeiro levantamento, tendo reduzido
para cerca de 15% no ultimo levantamento. Os autores concluiram que, mesmo encontrando
niveis satisfatorios em boa parte dos estados, ainda faltavam informacdes sobre o processo de
vacinagao e a localizagdo dos dados era de dificil navegagao.

Raupp e Pinho (2022) avaliaram a transparéncia das capitais brasileiras na pandemia,
utilizando modelo desenvolvido pela OKBR. Foram realizados quatro levantamentos e
identificou-se que nenhum portal forneceu os dados em formato aberto. Nao houve municipios
classificados no nivel alto e quase 56% dos entes apresentaram nivel opaco na tltima medigao,
indicando um cenario mais alarmante do que nos estados, quando avaliados sob a mesma
metodologia (RAUPP; PINHO, 2020).

Miiller e Pinto (2022) analisaram a transparéncia no contexto da Covid-19 nos 497
municipios gaichos, com elaboracdo de modelo proprio. Como resultado, observou-se que a
maioria dos municipios apresentou baixo nivel de transparéncia, com localidades sem atender
nenhum requisito. Os autores destacaram trés municipios que conseguiram atender todos os trés
indicadores do instrumento de pesquisa, destacando, entretanto, o quadro de heterogeneidade e
a necessidade de avancos no ambito da transparéncia.

Teles et al. (2022) mensuraram a transparéncia nos municipios sergipanos no ambito
da Covid-19, através de um modelo adaptado da TIB. Os autores concluiram haver
transparéncia no seu sentido intrinseco, mas ndo instrumental. Mais de 80% dos municipios

estudados apresentaram niveis insuficientes de transparéncia.
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Santos et al. (2022), através do Observatério Social, avaliaram 72 municipios do Rio
Grande do Sul com um modelo proprio contendo categorias relacionados aos processos de
compra: procedimentos licitatorios, dispensa de licitacao e inexigibilidade, contratos, empenho
e pagamento. Os autores identificaram que os municipios apresentaram meédias gerais elevadas
de ndo prestacdo de contas na categoria de contratos (62,65%) e procedimentos licitatdrios
(60,83%), ainda que ambos sejam exigéncias legais.

Reis, Alcantara e Lucena (2023) analisaram os portais estaduais e do distrito federal,
a partir do modelo desenvolvido pelo TCE-PR para transparéncia no tocante as informagdes da
pandemia do coronavirus. De acordo com a pesquisa, constatou-se que apenas cerca de 22%
das unidades federativas apresentaram um alto grau de transparéncia, enquanto cerca de 63%
dessas unidades estavam cumprindo a legislagdo em um nivel intermediario.

Como conclusdo dos estudos apresentados, € possivel afirmar que houve uma melhoria
na divulgacdo de informagdes no decorrer da pandemia, na tentativa de adequacgao legal, ainda
que essas nao tenham sido suficientes para assegurar um cendrio de transparéncia. Ademais,
permanecem pontos opacos a serem investigados, como a falta de estudos dedicados aos
municipios de menor porte, abarcados pela nova legislagdo, bem como pesquisas com amostras

nacionais significativas.

2.4 METRICAS DE TRANSPARENCIA

Nos ultimos anos, surgiram diversos instrumentos de avaliagdo da politica de
transparéncia em todo o mundo, na forma de indices (MICHENER, 2015). Esses indices sdo
elaborados tanto no contexto académico quanto por iniciativas governamentais ¢ entidades da
sociedade civil. No entanto, segundo Almada (2017), ndo ha um consenso sobre como medir a
transparéncia e elaborar modelos metodologicos para este proposito. A autora destaca que a
avaliacdo da transparéncia ndo deve se limitar a métricas dicotomicas de existéncia ou ndo do
indicador, mas deve incorporar a apropriagdo ¢ comparagdo de aspectos politicos e
administrativos (idem).

Dessa forma, a avaliacao da transparéncia ndo se trata apenas do cumprimento dos
requisitos legais, mas também da busca por indicadores que capturem aspectos que contribuam
para governos mais transparentes (FUNG, 2013). Em outras palavras, ¢ importante contemplar
a qualidade da informacao e as dimensdes conceituais da transparéncia. Entretanto, de acordo
com Possamai e Schindler (2017), ha dificuldade em estabelecer métricas quantitativas para

fendmenos qualitativos, como a transparéncia.
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Assim, frequentemente, os instrumentos de avaliacdo da transparéncia carecem de
adequacdo a qualidade da informacdo, o que resulta em avaliagdes baseadas apenas na
disponibilidade ou ndo das informag¢des (JORGE et al., 2011). Nessa perspectiva, Heald
(2006b) alerta para a necessidade de cautela na construcao de métricas de transparéncia, uma
vez que este ¢ um conceito multifacetado, com multiplas dire¢des e variedades, o que pode
apresentar dificuldades inerentes. Ou seja, a transparéncia pode estar sujeita a interpretacoes
equivocadas, bem como a falsa adequacdo as exigéncias legais e até mesmo dissimulagdes
administrativas e politicas (MICHENER, 2015). Heald (2006b) ressalta, ainda, que um
resultado elevado em um indice de transparéncia pode ndo necessariamente refletir os
beneficios reais da transparéncia, pois pode indicar apenas uma adequacao formal.

Em sintese, ¢ importante lembrar que a transparéncia ¢ um conceito complexo e
dindmico, que pode assumir diferentes formas em diferentes contextos (HOOD, 2006b). Assim,
embora a criacdo de métricas para avaliar a transparéncia possa ser util (OLIVEIRA, 2016), ¢
preciso considerar as limitagdes de instrumentos como esse, tendo cuidado com os resultados
da mensuragdo e estar ciente de suas limitacdes (ALMADA, 2017). Ou seja, a construcao,
utilizagdo e interpretacdo dessas métricas exigem um entendimento do contexto em que foram
aplicadas, a fim de evitar avaliagdes equivocadas ou generalizagdes indevidas (MICHENER,
2015).

Considerando o foco desta pesquisa, os proximos topicos desta secdo abordardo os
modelos existentes para avaliacdo da transparéncia no contexto municipal brasileiro e, mais
especificamente, no contexto da pandemia por Covid-19. Buscou-se, assim, apresentar os
principais critérios e indicadores utilizados na literatura nacional, a fim de compreender como

essas ferramentas sdo estruturadas.

2.4.1 Principais modelos de avaliacdo da transparéncia na literatura

No Brasil, os marcos legais da transparéncia, como a Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF) e a Lei de Acesso a Informagdo (LAI), impulsionaram a criacdo de instrumentos para
mensurar o cumprimento dessas leis e, consequentemente, o cendrio de transparéncia no pais
(FENNER, 2020). Apo6s a analise dos dados coletados na revisdo da produgdo académica sobre
transparéncia municipal, observou-se que mais da metade das pesquisas analisadas (55%) optou
por elaborar um modelo proprio para a avaliagdo da transparéncia. Esses modelos estavam
fundamentados, primordialmente, na legislacdo, seguidos pela literatura nacional e

internacional de boas praticas de transparéncia.
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Além disso, foi identificado um uso significativo de instrumentos de coleta ja
existente. Foram encontradas 53 pesquisas que empregaram metodologias desenvolvidas por
outros pesquisadores, por 6rgaos de controle ou adaptaram-nas. O Quadro 14 apresenta os

principais instrumentos de avaliagdo utilizados, levando em consideracdo a quantidade de

estudos nos quais foram aplicados e suas respectivas caracteristicas.

Quadro 14 — Modelos de avaliagdo para a “transparéncia municipal”

(continua)

AUTOR

N

CARACTERISTICAS

Biderman;
Puttomatti
(2011)

10

Desenvolvido para a Associagdo Contas Abertas, criou-se o Indice de Transparéncia
Publica (ITP). A institui¢do passou a realizar a mensura¢do em 2010 e dispunha de site
para divulgacdo do ranking, entretanto, a inciativa ndo esta mais ativa. O modelo baseia-
se na lei da transparéncia, dividido em trés pardmetros: conteudo, série
historica/frequéncia de atualizagdo e usabilidade. Tem como foco a transparéncia fiscal.

Cruz (2010;
2012; 2013)

O Indice de Transparéncia da Gestiio Publica Municipal ITGP-M), foi desenvolvido a
partir de modelo do comité espanhol da organiza¢io Transparéncia Internacional.
Formado por 119 itens em seis categorias, quais sejam: (1) informacdes gerais sobre o
municipio, gestor municipal e vereadores; (2) legislagdo municipal e instrumentos de
planejamento municipal; (3) informacdes financeiras, relatérios contabeis e fiscais; (4)
interacdo com os cidaddos ¢ com a sociedade; (5) analise do portal do municipio; e (6)
disponibilizagdo aos cidaddos de informagdes quantitativas e qualitativas sobre a gestdo.
Foco na transparéncia administrativa de forma ampla, com base na normatizacdo
internacional e diversas leis brasileiras anterior 8 LAIL

Amorim
(2012)

Modelo criado para avaliagdo da transparéncia digital dos websites, consta trés
dimensdes: (1) informagdes gerais, que identifica dados do municipio; (2) informagdes
e servigos técnicos, analise quanto a organizagdo ¢ arquitetura da informagéo; e, (3)
informagdes e servicos especificos, busca informagdes contextuais, institucionais,
financeiro-or¢amentarias, administrativas, comunicagdo com o publico e responsividade.
Avalia a transparéncia de forma ampla, sem estar ancorada na legislagao.

Nunes
(2013)

Utilizou a metodologia MCDA-C para construgdo do modelo. Dividido em trés
categorias: (1) contetido informacional, analisando a existéncia de informagoes
orcamentarias, despesas, receitas, contratagdo, entre outros; (2) usabilidade, referente ao
acesso e pesquisa, ao tratamento da informagdo e o retorno ao usuario; e (3)
disponibiliza¢do de dados, com informagdes de atualizaco e série histdrica.

Santana
Junior
(2008)

Elaborado o Indice de Transparéncia Fiscal Eletronica. Estudo focado nos trés poderes
(executivo, legislativo e judiciario), estadual, foco na transparéncia fiscal. Sdo trés
categorias: (1) instrumentos técnicos, que busca os relatérios e planos na integra
conforme normatizagdo; (2) instrumentos simplificados, visando a compreensdo da
populagdo; e, (3) aspectos do portal, relacionados a navegacao.

Avelino et
al. (2011)

Elaborado o indice de disclosure para entidades publicas, ndo avalia a qualidade da
informag@o. Sdo 33 itens, divididos em seis conjuntos: (1) Visdo Geral, sobre o
municipio; (2) Informagdes adicionais, sobre licitacdo, transporte, entre outros; (3)
Layout dos relatorios, verificando a utilizagdo de recursos graficos; (4) Relatorios
Adicionais, outros balangos; (5) Situagdo Fisica e Financeira, referente a evidenciagdo
compulsoria; e (6) Informagdes Ambientais, evidenciagdo voluntaria sobre impactos
ambientais, educagdo e outros. Utiliza a lei da conta ptiblica, LRF e lei da transparéncia.

Lyrio
(2016)

A constru¢do do modelo de avaliagdo utilizou a metodologia MCDA-C e foi aplicado
em estados brasileiros e espanhois. Dividido em trés categorias: (1) Contetido
Informacional, com informagdes sobre o desempenho da gestdo, econdmica e financeira,
estruturais e outras; (2) Fomento a cultura da transparéncia, com avaliacdo de redes
sociais € documentos de suporte ao cidadao; e, (3) usabilidade do portal, avaliando o
acesso e utilizacdo dos dados, a autenticagdo das informagdes e suporte ao usudrio. O
modelo construido ndo tem enfoque legal.

TCE/RS

Ao contrario dos outros modelos, tem viés estritamente legal, com indicadores retirados
da LAI art. 5° art. 9°, inc. [; Art. 8° §§1° e 3° e Art. 42.




101

(conclusao)
CGU 3 | A Escala Brasil Transparente (EBT) foi desenvolvida pela CGU, o modelo utilizado nas
trés pesquisas constava de 12 itens, divididos em duas categorias: Regulamentacio da
LAI (com peso de 25%) e Transparéncia Passiva (com peso de 75%), que avalia a
existéncia do E-SIC, a possiblidade de solicitacdo, se foi respondida no prazo e a
adequacdo da resposta. Diferia-se dos outros modelos por avaliar a normatiza¢ao da LAI
nos entes, bem como, a transparéncia passiva, dimensao ndo analisada nos indicadores
explicados anteriormente. Em 2018 a CGU avangou para EBT — Avaliacdo 360°, que
deixou de avaliar a regulamentacdo da LAI e passou a mesurar o nivel de transparéncia
ativa junto com a transparéncia passiva nos municipios.
Fonte: Elaborado pela autora (2023), com base em Amorim (2012), Avelino et al. (2011), Brasil (2022g), Cruz
(2010), Juruena (2017), Lyrio (2016), Nunes (2013), Santana Janior (2008), Santos (2011) e Wright (2013).

Em outra perspectiva de andlise, além das pesquisas que realizaram a propria avaliagao
da transparéncia, também foram identificados 74 estudos que utilizaram dados secundarios.
Esses dados foram empregados para verificar a relagdo entre transparéncia e outros indicadores,
servir como referéncia tedrica para entrevistas ou realizar estudos comparativos. No Quadro 15,
sdo apresentados os bancos de dados mais utilizados, bem como observagdes sobre os modelos
de avaliagdo desenvolvidos por eles. Dos modelos mais utilizados, observa-se que somente a
EBT contempla pedidos de acesso a informagdo, o que corrobora a falta de destaque dada a

transparéncia passiva nas producdes académicas (ZUCCOLOTTO; TEIXEIRA, 2019).

Quadro 15 — Dados secundarios sobre transparéncia em municipios (continua)

FONTE N OBSERVACOES

RNT - MPF | 27 | Unica avaliagdo de sitios eletrénicos que abrange todos os municipios do pais. Realizado
pelo Ministério Publico Federal em duas edi¢des, em 2015 e 2016. Apds a primeira
edi¢do o MPF expediu mais de 3.000 recomendagdes ¢ a média nacional aumentou em
30% na segunda edi¢do. O modelo é composto por 16 itens, com exigéncias expressas
na lei, a exce¢@o dos dois ultimos itens, considerados boas praticas de transparéncia.
Baseia-se no art. 48 da LRF, nos artigos 8°, 9°, 10° e 30 da LAI, no Art. 7° do Decreto
n® 7.185/2010.

EBT -CGU | 22 | As trés primeiras edigdes, entre 2015 e 2017, mediram a transparéncia passiva dos
municipios, foram aplicadas em 492 na primeira, 1587 na segunda e 2328 na terceira.
Como exposto anteriormente, era composto por 12 itens que envolviam a
regulamentagdo da LAI e a transparéncia passiva. Em 2018, a CGU alterou o modelo de
avaliagdo, passando a focar na transparéncia ativa e passiva. As duas edigdes da EBT
360° avaliardo 665 municipios com mais de 50.000 habitantes. Os itens que compdem a
avaliacdo da transparéncia passiva referem-se a estrutura, nomeadamente: divulgagdo do
SIC fisico (atendimento presencial), existéncia de E-SIC, inexisténcia de pontos que
dificultem ou inviabilizem o pedido e a possibilidade de acompanhamento do pedido.
Também se avalia as respostas das solicitagdes realizadas: se as respostas estdo no prazo
legal, se estdo em conformidade com o que foi solicitado e se ha a indicagdo da
possibilidade de recurso.

Tribunais 11 | No nivel regional, estudos utilizaram os acompanhamentos da transparéncia realizados
de Conta pelos 6rgdos de controle, demonstrando a importancia desses e sua aplicabilidade, ndo
s6 social, mas também académica. Conforme levantamento, 16 dos 27 tribunais de conta
subnacionais mantém um ranking de transparéncia. Nas pesquisas foram utilizados
dados do: FOCCO/PB (4), grupo de trabalho formado pelo tribunal de contas, ministério
publico e controladoria geral na Paraiba; além dos dados dos tribunais de contas de
Pernambuco (2), Parana (2), Rio Grande do Sul (2) e Goias (1). O FOCCO/PB utilizou
modelo desenvolvido pelas contas abertas, visto anteriormente, para mensurar o nivel de
transparéncia em todos os municipios do estado. O TCE-PE utilizou modelo com duas
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(conclusio)

categorias: conteido e requisitos tecnologicos, ambas ancoradas na LRF, LAI e Decreto
n°7.185/2010. O TCE-PR desenvolveu o projeto LAI Social, para o qual elaborou um
constructo com 109 itens baseados na lei, divididos em trés blocos: transparéncia ativa,
passiva e requisitos do sife. O TCE-RS criou o “prémio boas praticas de transparéncia
na internet”, para tal avaliou em 2015 os municipios do estado a partir de 18 itens
baseados na LAI e na Lei da Transparéncia. Por fim, o TCM-GO utilizou 16 indicadores
em trés categorias: transparéncia ativa, passiva e boas praticas. Salienta-se que na
transparéncia passiva, assim como no RNT, foi identificado apenas se contava com
estrutura para realiza¢do do pedido, ndo sendo avaliado a capacidade de resposta dos
entes.

IBGE -
MUNIC

O IBGE realiza a Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais, a MUNIC, levantamento
nacional com dados sobre estrutura e funcionamento geral das prefeituras. Nas edi¢des
de 2014 e 2019 houve perguntas sobre o acesso a informagao, incluindo regulamentacéo
da LAI, estrutura dos sitios eletronicos, atendimento da transparéncia passiva.
Diferencia-se por ser respondido pelos proprios entes municipais.

Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados de Bartoluzzio e Anjos (2020), Brasil (2022c), Fiirst et al. (2017);
Hermany e Bolesina (2015), IBGE (2014, 2019a), MPF (2022) e Neves, Diniz e Martins (2015).

A partir da revisdo bibliogréfica, observa-se a grande variedade de modelos utilizados

para mensurar do nivel de transparéncia dos municipios no Brasil, o que resulta em uma

diversidade de resultados. Em estudo comparativo entre o Indice de Transparéncia Municipal

(RNT) e o Indice de Transparéncia dos Estados (EBT), que sdo os mais amplamente utilizados

e sdo desenvolvidos por 6rgdos de controle nacionais, Klein e Freire (2023) constataram que os

modelos ndo possuem uma simetria e ndo abrangem todas as exigéncias legais, apresentando

resultados ineficazes devido a forma de mensuragdo utilizada para avaliar os niveis de

transparéncia.

2.4.2 Modelos de avaliaciao da transparéncia no Ambito da Covid-19

No contexto da pandemia da Covid-19, as pesquisas utilizaram principalmente o

modelo desenvolvido pela OKBR, com foco na transparéncia epidemiologica, e da TIB, com

foco nas contratagdes emergenciais. O Quadro 16 apresenta um resumo dos principais

instrumentos de pesquisa identificados nos estudos da transparéncia no contexto da pandemia.

Quadro 16 — Modelos de avaliagdo para a “transparéncia Covid-19” (continua)

AUTOR

CARACTERISTICAS

OKBR (2021) | Tendo como foco a transparéncia epidemiologica, constou de trés versdes, a ultima incluindo
vacinacdo. A organizagdo realizou mensuragdes em capitais ¢ estados até outubro de 2021. O
modelo divide-se em trés dimensdes: (1) contetdo (caso e perfil do caso, vacinagdo e perfil
da vacinagdo, teste aplicados e disponiveis, leitos); (2) granularidade (microdado de casos e
vacinacdo, localizagdo); (3) formato (visualizagdo, formato aberto, séric historica).

TIB (2020) Foco na transparéncia das contratagdes emergenciais, possuia 5 dimensdes de analise: (1)
contratagdes emergenciais (informagdes essenciais, desejaveis e formato e acessibilidade das
informagoes); (2) legislagdo; (3) doagdes; (4) medidas de estimulo econdmico e protegao
social; e, (5) controle social. De acordo com a metodologia da organizagdo tinha como foco
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(conclusdo)
municipios com mais de 50 mil habitantes. Ultima mensuragio realizada pela TIB foi em
setembro de 2020.
Rodrigues e | Modelo proprio com itens que avaliavam se havia boletins didrios sobre a pandemia, a
al. (2020) existéncia de informacgdes sobre gastos e receitas, site institucional com informagdes

epidemioldgicas e se divulgavam nas redes sociais. Para a transparéncia passiva, solicitaram
informagdes epidemiologicas (casos, mortes, hospitalizacdes), legais, de estrutura e

orcamentarias.
Almada et al. | Elaboraram instrumento com duas dimensdes: financeiro-orcamentaria (4 indicadores:
(2021) contratacdes, gastos, transferéncias e dados em formato aberto) e epidemioldgicas (com
categoria epidemiolodgica e de informagdes de satde para tomada de decisdo).
Raupp et al. Construiram indice para avaliagdo dos niveis de transparéncia na divulgagdo de informacdes
(2021) referentes a vacinag¢do contra Covid-19 no Brasil. Utilizaram como base modelo elaborado

pela OKBR para avaliar os dados epidemiologicos. O instrumento elaborado foi submetido a
testes, adaptado e aplicado em outros estudos.

Miiller e Elaboraram instrumento com trés variaveis epidemioldgicas (panorama geral; dados casos ¢
Pinto (2022) mortes; e, dados sobre testes realizados).

Teles et al. Adaptaram o instrumento idealizado pela TIB, adequando aplicacdo em municipios de
(2022) pequeno ¢ médio porte, bem como inserindo avaliacdes da transparéncia passiva, as

dimensdes teoricas da transparéncia e informagdes epidemiologicas. Foram realizados testes
para valida¢@o interna do modelo.

Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados de Almada et al. (2021), Miiller e Pinto (2022), OKBR (2021),
Raupp et al. (2021), Rodrigues et al. (2020), Teles et al. (2022) e TIB (2020a, 2020b).

Identificam-se algumas pesquisas que buscaram elaborar um modelo que
contemplasse tanto a dimensdo epidemioldgica quanto as exigéncias legais relacionadas a
transparéncia no contexto da Covid-19. No entanto, esses modelos ndo abordaram ambas as
dimensodes de forma abrangente. Além disso, ¢ importante destacar que a maioria das pesquisas
se concentrou nas capitais € nos estados, deixando uma lacuna em relagao aos municipios de
menor porte. Dentre os modelos identificados, apenas dois deles contemplavam os pedidos de

acesso a informacao e foram adaptados para serem aplicados em municipios de menor porte.

2.5 TRANSPARENCIA E VARIAVEIS EXPLICATIVAS

A importancia atribuida a transparéncia das informag¢des na melhoria da accountability
nos ultimos anos tem impulsionado o desenvolvimento de estudos que buscam identificar os
principais fatores que determinam um maior nivel de divulgag@o de informacdes por parte dos
orgaos publicos (MUNOZ; BOLIVAR; HERNANDEZ, 2016). Conforme Mitchell (2011), as
politicas de transparéncia refletem o contexto politico, social e normativo, ainda que também o
possam influenciar e moldar. Com base nessa premissa, desde os anos 1980, varias pesquisas
tém se dedicado a identificar e analisar os fatores que explicam um maior e melhor nivel de

transparéncia por parte das entidades governamentais (BALDISSERA, 2018).
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2.5.1 Estudos Anteriores

Nesta sec¢do, serdo destacados cinco estudos nacionais e quatro internacionais que se
concentram na identificagao das variaveis que explicam a transparéncia governamental. Essas
pesquisas foram selecionadas com base na revisdo bibliografica apresentada no Apéndice D,
com o objetivo de identificar as caracteristicas comuns das principais pesquisas nessa area €
fornecer um resumo de seus objetivos, métodos e resultados.

Alt e Lassen (2006) conduziram um estudo seminal no qual investigaram a relagdo
entre o grau de transparéncia fiscal e a divida publica, bem como outras varidveis relacionadas
em 50 estados americanos. Os resultados indicaram que a melhoria da transparéncia fiscal ¢ um
fator crucial para um melhor desempenho fiscal e que as institui¢des fiscais tém um impacto
significativo nos resultados fiscais. Em outras palavras, os autores demonstraram que um
aumento na transparéncia fiscal pode levar a uma redugdo da divida ptblica e a uma melhoria
de outros indicadores fiscais.

Santana Junior (2008), pioneiro no Brasil, analisou o nivel de transparéncia fiscal em
207 orgaos estaduais brasileiros, a partir das exigéncias da LRF. O autor constatou uma baixa
aderéncia a transparéncia fiscal por parte desses o0rgdos e realizou o teste estatistico ndo-
paramétrico do coeficiente de correlagdo posto-ordem de Spearman para verificar a correlacao
entre 16 indicadores econdmicos e sociais com a transparéncia fiscal. Entre os indicadores
sociais estudados tem-se: populagdo, taxa de alfabetizagdo urbana, renda per capita e acesso a
internet.

Cruz (2010) conduziu um estudo no Brasil com 100 municipios, a fim de examinar a
relacdo entre os indicadores econdmicos e sociais € a transparéncia eletronica municipal. Os
indicadores considerados foram: regido, localizagdo, partido politico, acessibilidade, PIB per
capita, receita orcamentaria, IDH-M, taxa de alfabetizacdo, indice Firjan-M, IPC, indice de
responsabilidade fiscal e dinamismo municipal. O estudo revelou uma correlagdo positiva e
significativa entre a transparéncia eletronica municipal e as varidveis de receita orgcamentaria e
dinamismo municipal. Para essa andlise, foram utilizados testes paramétricos ( Pearson), nao-
paramétricos (Spearman) e regressao por minimos quadrados.

Bakar e Saleh (2009) realizaram uma revisdo bibliografica com o objetivo de
investigar os fatores que impactam a divulgacdo de informacgdes contabeis em entidades do
setor publico. Embora o estudo ndo tenha se concentrado na transparéncia em si, foi selecionado
por ser seminal na categorizagdo das determinantes investigadas e suas relacdes. Os autores

identificaram um total de 150 varidveis e, posteriormente, agruparam-nas em 27 tipos, com base
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em sua similaridade, que, em geral, se relacionavam a fatores sociais, demograficos,
econOmicos ou politicos. Além disso, foi observado que os estudos utilizaram amostras de
tamanhos variados, entre 12 e 544, com uma média de 158 unidades observadas, o que ¢ maior
do que a média encontrada em estudos municipais nacionais (72,9), conforme mencionado na
se¢do 2.2.1.2 deste trabalho.

Sol (2013) analisou os determinantes econdmicos, sociais e institucionais da
transparéncia de municipios espanhdis. Foram utilizadas varidveis demograficas (populacao,
género e idade da populagdo), fiscais (débito, desequilibrio or¢gamentario), politicas (ideologia
partidaria do prefeito, se o municipio ¢ capital e participagdo eleitoral) e socioecondmicas
(desemprego, renda per capita e turismo) para estudar a relagdo com a transparéncia municipal.
Os resultados indicaram que municipios grandes e prefeitos de esquerda apresentaram melhores
indices de transparéncia. Por outro lado, as piores pontuacdes foram obtidas pelas capitais
provinciais, cidades turisticas e prefeitos com maioria absoluta. O autor utilizou métodos de
minimo quadro e modelos de regressao censurados para analise dos dados.

Wright (2013) investigou a transparéncia fiscal ativa em uma amostra estratificada de
384 municipios brasileiros, utilizando seis variaveis explicativas: taxa de urbanizagao, idade da
populagdo, nivel de educagdo do municipio, PIB per capita, receita tributaria e competicao
politica. Os resultados mostraram que, exceto pela competicdo politica, todas as varidveis
apresentaram uma correlagdo estatisticamente significativa com a transparéncia. Foram
utilizados testes de correlagao bivariados (Spearman e Kendall) e uma analise multivariada com
o modelo de regressao Tobit.

Bolivar, Mufioz ¢ Hernandez (2013) investigaram os principais determinantes da
transparéncia das informagdes financeiras em organizagdes publicas. Os autores utilizaram uma
metanalise para testar estatisticamente os achados de 39 estudos anteriores e investigaram as
causas das variagdes e contradi¢des encontradas nas pesquisas. Os resultados indicaram que as
caracteristicas de cada estudo, como a cultura administrativa predominante na amostra, o nivel
de governo analisado, o ano de publicagdao dos estudos e as medidas utilizadas, influenciaram
a forca e a significancia das relagdes estatisticas consideradas. Eles analisaram cinco varidveis:
condicdo financeira, transferéncias intergovernamentais, competicao politica, tamanho do
governo e nivel de renda dos cidadaos.

Baldissera (2018) teve como objetivo investigar a influéncia de fatores
socioecondmicos, financeiros-orcamentdrios e politicos no indice de transparéncia ativa e
passiva dos municipios brasileiros. A amostra utilizada foi composta por 3.550 municipios, com

dados coletados do RNT do MPF. Dentre as variaveis estudadas estavam: populagdo, renda per
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capita, Indice Firjan de Desenvolvimento Municipal Educagdo, Regido, competi¢do politica,
ideologia politica, coligacao partidaria e mandato eleitoral, além de quatro indices financeiros-
or¢amentarios. Os resultados obtidos revelaram associacdes significativas na maioria das
variaveis investigadas, com excecdo da ideologia politica e da coligagdo partidaria. O autor
utilizou o Teste de Correlagdo de Pearson e teste de regressao linear multipla.

Fenner (2020) teve como o objetivo analisar a influéncia de varidveis politicas e
socioecondmicas no indice de transparéncia publica dos municipios brasileiros. A amostra
utilizada foi composta por uma selegao aleatoria estratificada de municipios, totalizando 1134.
Para a analise, a autora utilizou o RNT do MPF, juntamente com varidveis politicas e
socioecondmicas. O resultado apontou que trés varidveis sdo determinantes para a transparéncia
nos municipios: participagdo eleitoral, nivel de desemprego e género do prefeito. Foram
utilizados testes estatisticos como Anova, Teste t, Qui-quadrado, Correlacdo de Pearson e
Regressao de Poisson.

Tavares e Cruz (2020) investigaram os fatores que influenciam a transparéncia nos
governos municipais em Portugal. O estudo buscou identificar se a transparéncia ¢
impulsionada por caracteristicas dos governos locais, como lideranca e capacidade, ou por
fatores sociais, culturais e outros da comunidade local. Os resultados mostraram que municipios
com menor autonomia financeira, governados por prefeitos do sexo masculino, com mais
mandatos consecutivos e maior margem de vitoria nas elei¢des locais apresentaram niveis mais
baixos de transparéncia. Do lado da procura, a taxa de desemprego e a idade média da populacao
municipal estavam negativamente associados a transparéncia.

Nota-se que os estudos destacados, tanto nacional como internacionalmente, tém como
objetivo analisar a influéncia de indicadores de diferentes categorias na transparéncia. Isso vai
ao encontro da ideia proposta por Jorge et al. (2011), que defendem a utilizagdo de varidveis
sociais, demograficas, econdmicas e politicas para uma investigagdo mais abrangente dos
fatores que afetam a transparéncia governamental. As pesquisas selecionadas empregaram
diversos métodos, incluindo testes estatisticos paramétricos € ndo paramétricos, analise
multivariada e metanalise. Os resultados foram variados, mas indicaram, em geral, uma
correlagdo positiva entre a transparéncia e as varidveis estudadas. Assim, apesar desses
trabalhos fornecerem orientagdes sobre as variaveis que podem ser incluidas em um modelo
econométrico de determinantes da transparéncia (BOLIVAR; MUNOZ; HERNANDEZ, 2013),
fica evidente que as particularidades dos estudos, como o governo analisado, os métodos e as
métricas empregados, influenciam os resultados e devem ser considerados em futuras

pesquisas.
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2.5.2 Principais variaveis explicativas da transparéncia na literatura

Em revisao realizada por Baldissera e Asta (2020), foram identificadas 54 variaveis
divididas, principalmente, em quatro grupos: socioecondmicas, financeiras-orgamentarias,
politicas e governamentais. Entre as mais utilizadas estavam (1) populagdo, PIB per capita ¢
educacdo, nos fatores socioecondmicos; (2) divida, transferéncias intergovernamentais, receitas
e condicdo financeira, nos fatores financeiros-or¢amentarios; (3) competicao politica e
ideologia politica, nos fatores politicos; e, (4) preco dos impostos, qualidade da auditoria e tipos
de governo, nos fatores governamentais.

Essas variaveis sdo semelhantes as encontradas por Zuccolotto (2014), que propds a
divisdo categdrica em variaveis sdciodemograficas, socioeconOmicas, fiscais e politicas.
Apesar da convergéncia de fatores entre as pesquisas, como populacdo (que mostrou uma
relacdo positiva em quase 67% dos casos), nenhum fator teve resultados iguais de forma
majoritaria nos estudos (BALDISSERA; DALL’ASTA, 2020)

Dessa forma, pode-se inferir que, apesar dos esfor¢os das pesquisas anteriores, ha
consideravel heterogeneidade nos resultados obtidos, ndo havendo evidéncias consolidadas
sobre a influéncia dos fatores estudados quando se comparam as pesquisas (MUNOZ;
BOLIVAR; HERNANDEZ, 2016). Embora haja um crescente interesse na pesquisa sobre os
fatores determinantes da transparéncia nos ultimos anos, ainda ha muito a ser compreendido
sobre as complexas dinamicas que influenciam a transparéncia e seus resultados
(BALDISSERA; DALL’ASTA, 2020). Ou, nas palavras de Meijer (2013), ainda se fazem

necessarias investigagdes para compreender as dindmicas complexas da transparéncia.

2.5.2.1 Determinantes da transparéncia municipal no Brasil

No ambito nacional, dos 336 estudos sobre transparéncia publica municipal
analisados, aproximadamente 27% (91) direcionaram-se especificamente para a andlise de
fatores explicativos que influenciam a transparéncia. Ao observar o Grafico 7, nota-se uma
concentragdo significativa das pesquisas no periodo compreendido entre os anos de 2017 e
2022, representando cerca de dois tergos (66%) do total de estudos analisados, com um pico
entre 2019 e 2020. Essa tendéncia esta alinhada com as descobertas de Cunha Filho (2018), que
apontam que a investiga¢do de determinantes da transparéncia marca a terceira € mais recente

geracao de estudos sobre o tema.



108

Gréafico 7 — Literatura nacional sobre determinantes na transparéncia municipal
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Fonte: Elaborado pela autora (2023).
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O Quadro 17 apresenta as variaveis explicativas mais estudadas nos trabalhos

revisados. Foram localizadas 101 determinantes, divididas nos mais variados fatores, tais como:

socioecondmicos, politicos, financeiro-or¢amentarios, demograficos, governamentais e

epidemiologicos. As varidveis socioecondomicas, em particular a atividade econdmica per

capita (usando o PIB como proxy®), IDHM e populagdo, sdo as mais utilizadas.

Quadro 17 — Variaveis explicativas recorrentes nos estudos em municipios

(continua)

PIB per capita 58 | SOCIOECONOMICA 23 (+); 1 (-); 34 (NS)
IDHM 53 SOCIOECONOMICA 33 (+); 20 (NS)
Populacio 53 | SOCIOECONOMICA 27 (+); 26 (NS)
Receita 46 FINANCEIRA 22 (+); 24 (NS)
indices Firjan (IFDM e IFGF) 42 FINANCEIRA 26 (+); 16 (NS)
Alfabetizagdo 25 SOCIOECONOMICA 11 (+); 14 (NS)
Partido 16 POLITICA 5(+); 2 (-); 9 (NS)
Renda 15 | SOCIOECONOMICA 5(+); 1(-); 9 (NS)
Urbanizagio 15 | SOCIOECONOMICA 5(+); 1(-); 9 (NS)
Emprego 12 SOCIOECONOMICA 6 (1); 6 (NS)
Competitividade 11 POLITICA 1 (4); 2 (-); 8 (NS)
Regido do pais 10 SOCIOECONOMICA 7 (+); 3 (NS)
Educagio 10 SOCIOECONOMICA 6 (+); 4 (NS)
Mandato 9 POLITICA 2 (+); 2 (-); 5 (NS)
Transferéncia unido 8 SOCIOECONOMICA 4 (+); 4 (NS)
Idade Populacdo 7 SOCIOECONOMICA 2 (+);2(-); 3 (NS)
Investimentos 7 FINANCEIRA 6 (+); 1 (NS)

8 Entende-se aqui como variavel proxy como a que se apresenta em substituigdo a real variavel de interesse, quando
essa ndo esta disponivel por impossibilidades econdmicas, de tempo ou técnicas.
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(conclusdo)

Divida 7 FINANCEIRA 2 (1); 2 (-); 3 (NS)
Acesso a internet 7 SOCIOECONOMICA 4 (+); 3 (NS)
Participacdo elei¢do 7 POLITICA 2 (+);2(-); 3 (NS)
Escolaridade gestor 6 POLITICA 2 (+); 4 (NS)
Género gestor 6 POLITICA 2 (+); 4 (NS)
Indice de Gini 5 SOCIOECONOMICA 1(-); 4 (NS)
Idade gestor 5 POLITICA 5 (NS)
Afinidade partidaria 5 POLITICA 2 (+): 3 (NS)
Gastos com pessoal 4 FINANCEIRA 1 (+); 3 (NS)
Gastos com saude 4 FINANCEIRA 3 (); 1 (NS)
Irregularidades CGU 4 GOVERNAMENTAL 4 (NS)
Extensao territorial 4 SOCIOECONOMICA 4 (NS)

Porte do Municipio 4 SOCIOECONOMICA 3 (+); 1 (NS)

Legenda: campo caracteristicas contém numero de trabalhos e relagdo da variavel: (+) a variavel apresentou uma
associagdo significativa e positiva; (-) a varidvel apresentou uma associagao significativa e negativa; (NS) a
variavel apresentou associagdo ndo significativa. Fonte: Elaborado pela autora (2023).

Observa-se que, assim como os trabalhos correlatos de revisao bibliografica
abrangendo outras esferas, tanto internacionais (MUNOZ; BOLIVAR; HERNANDEZ, 2016),
quanto nacionais (BALDISSERA; DALL’ASTA, 2020), hd uma heterogeneidade nos
resultados encontrados. Alguns fatores podem contribuir para a falta de evidéncias conclusivas:
(1) diversidade dos municipios brasileiros e das amostras estudadas; (2) variedade nos métodos
utilizados para aferir as relagdes das determinantes com a transparéncia, com maior ou menor
rigor cientifico e possiveis inconsisténcias no desenho do estudo (POMEROY; THORNTON,
2008).

Além disso, ¢ importante considerar (3) periodo do estudo e caréncia de dados com
mesmo recorte temporal (CRUZ, 2010); (4) a pluralidade de metodologias para mensurar a
transparéncia, o que pode levar a resultados conflitantes (MUNOZ; BOLIVAR;
HERNANDEZ, 2016). Em relagio a este tltimo ponto, 22 pesquisas optaram por utilizar um
modelo proprio, 17 em utilizar instrumento desenvolvido por outro pesquisador ou 6rgao e,
ainda, 50 por usar dados secundarios, fruto de estudos anteriores e bancos de dados de entidades
nacionais. Assim, foram localizados 44 indices diferentes compondo a varidvel dependente da
transparéncia nos estudos.

Assim, surge uma limitagdo comum aos estudos que buscam quantificar a
transparéncia ¢ todos os seus aspectos de maneira representativa (BATISTA; ROCHA;
NASCIMENTO, 2022). A escolha do modelo, assim como das variaveis, revela-se uma
atividade complexa, dada a inexisténcia de um padrao definido e de resultados conclusivos para

estudos de quantificacdo, avaliacdo e analise da transparéncia municipal e seus determinantes

(BARROS, 2014).
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2.5.2.2 Metandlise dos fatores associados a transparéncia municipal no Brasil

Ao analisar especificamente as cinco varidveis mais estudadas nas pesquisas que
investigam as determinantes da transparéncia publica municipal, fica evidente os resultados
ambiguos, como demonstrado no Gréfico 8. Observa-se que em relagao a trés dessas variaveis,
pouco mais da metade dos estudos encontraram relagdes significativas. Ja no caso das varidveis
Receita e PIB, os resultados foram ainda mais diversos, havendo até mesmo achados opostos
ao esperado. Uma possivel razao para isso esta nas proxies escolhidas para esses fatores, que
variam na coleta e forma de cdlculo entre os estudos. Em contraponto, as variaveis IDHM,

IFDM e Populagao sdo diretas, o que diminui esse risco.

Grafico 8 — Correlagdes entre as variaveis e a transparéncia nos estudos anteriores
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Legenda: (+) a variavel apresentou uma associagdo significativa e positiva; (-) a variavel apresentou uma
associagdo significativa e negativa; (NS) a variavel apresentou associa¢@o nao significativa. Fonte: Elaborado pela
autora (2023).

Verifica-se, portanto, a alta diversidade das investigagdes, como destacado na sec¢ao
anterior. Nesse sentido, foi realizada uma metanalise’ com o objetivo de avaliar a correlagio
dos fatores previamente estudados. Foram incluidos 37 estudos que se concentraram nas cinco
varidveis mais recorrentes identificadas na revisdo bibliografica. Por meio dessa técnica,
buscou-se testar a validade estatistica dos resultados empiricos anteriores e investigar possiveis
causas subjacentes para as variacdes e contradi¢cdes encontradas. A metodologia detalhada,
assim como os demais dados, esta disponivel no Apéndice E, baseando-se nos estudos de
Bolivar, Mufioz e Herndndez (2013).

A Tabela 1 apresenta um resumo dos resultados meta-analiticos gerais para as relagdes

® A metanalise é um método quantitativo usado para combinar os resultados de varios estudos em uma tUnica
conclusdo. O termo foi cunhado pela primeira vez por Gene Glass em 1976 como a andlise estatistica de uma
grande colecdo de resultados de analises de estudos individuais com o objetivo de integrar os achados (SEN;
YILDIRIM, 2022).
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entre as cinco varidveis e a transparéncia publica municipal. Os valores encontrados mostram
associagdes estatisticamente significativas para todas as varidveis, mesmo dentro do intervalo
de confianga. No entanto, a heterogeneidade observada (expressa pela medida de dispersdo 1?)
indica que ha um alto grau de variabilidade nos resultados, sugerindo a presenga de fatores
moderadores das relagdes (BOLIVAR; MUNOZ; HERNANDEZ, 2013). A partir dos estudos
e variaveis analisadas, podemos inferir que as caracteristicas de cada pesquisa t€m influéncia

nos resultados obtidos e, consequentemente, nas conclusdes alcancgadas (idem).

Tabela 1 — Dados meta-analiticos da relacdo entre as varidveis estudadas e a transparéncia

Intervalo de

o ~

Variavel N Cor’r e.l agao Confianga (95%) z-value; p-value I?

Estudos Meédia (p) :
Min. Max.

PIB 27 0,26 0,20 0,33 z=8,01; p <0,001 95,72%
IDHM 20 0,34 0,26 0,41 z=8,91; p <0,001 89,18%
Populacao 22 0,17 0,10 0,24 z=4,47, p <0,001 84,97%
Receita 16 0,29 0,15 0,42 z=4,43; p <0,001 91,09%
IFDM 7 0,32 0,13 0,48 z=4,13; p<0,001 87,27%

Fonte: Elaborado pela autora (2023).

Dessa forma, ¢ importante considerar as condi¢des nas quais as investigagdes
empiricas sdo conduzidas, uma vez que elas podem criar inconsisténcia e variagdo nos
resultados obtidos (HAK; VAN RHEE; SUURMOND, 2016). Tentou-se, entdo, identificar os
fatores que podem influenciar os estudos de associagdo entre variaveis € a transparéncia. As
“variaveis moderadoras” (BOLIVAR; MUNOZ; HERNANDEZ, 2013) observadas foram: (1)
a coleta dos dados de transparéncia, ou seja, se ela foi realizada pelos autores ou se foi utilizado
um banco de dados existente!?; (2) o tipo de publicagdo, especificamente, dissertagdo/tese ou
artigo; (3) a abrangéncia geografica da amostra, se foi nacional ou limitada a um estado; (4) o
porte dos municipios, se a amostra envolvia apenas entes de grande porte, ou se era
diversificada; e, por fim, (5) o ano de coleta dos dados de transparéncia.

No Apéndice E, ¢ possivel encontrar os dados dos subgrupos para todas as variaveis
estudadas. Os testes realizados mostraram que as “variaveis moderadoras” analisadas tém
influéncia nos resultados, porém, a maioria dos subgrupos ainda apresenta uma elevada
heterogeneidade, o que impede uma explicacdo abrangente das variagdes de correlagdo nos

resultados das pesquisas. Destaca-se apenas o subgrupo “porte”, que demonstrou um

10 Os dados para a transparéncia utilizados por esses estudos foram, especificamente, EBT da CGU, RNT do MPF
e Focco/PB (acdo de organizacdes em conjunto com o tribunal de contas do estado). Seguindo a tendéncia trazida
na se¢do 2.4.1 que coloca essas trés fontes como as mais utilizadas nos estudos de transparéncia em municipios.
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comportamento mais homogéneo, indicando que os estudos realizados em municipios grandes
produziram uma estimativa do mesmo tamanho de efeito “verdadeiro” (HAK; VAN RHEE;
SUURMOND, 2016). Assim, os estudos nesses subconjuntos apresentaram resultados mais
proximos e uma correlagdo média maior do que os estudos que abrangiam todos os portes
municipais.

Além disso, foram obtidas outras conclusdes a partir da andlise por subgrupo. Em
alguns deles todas as variaveis apresentaram uma correlacdo média superior, 0 que sugere
algumas possiveis hipoteses. Por exemplo, as pesquisas que coletaram seus proprios dados
sobre transparéncia tiveram correlagdes maiores em todas as variaveis analisadas, em
comparacao aquelas que utilizaram indices de transparéncia ja existentes. Isso pode ser
explicado pela tentativa dos modelos académicos de avaliar, além das exigéncias legais, a
qualidade da informagdo disponibilizada (ALMADA, 2017), que por sua vez pode ser mais
influenciada por variaveis socioeconomicas.

Outro subgrupo que merece destaque ¢ aquele que considera o ano de coleta dos dados
sobre transparéncia. Estudos realizados entre 2016-2022 apresentaram valores de correlagdo
meédia inferiores aos estudos realizados entre 2009-2015, em todas as variaveis analisadas. A
divisdo nesses periodos foi feita com base no estudo de Herman, Marques e Miola (2022), que
demonstrou uma influéncia nos indices de transparéncia a partir de 2016, apos a agdo do MPF
no ano anterior, com medidas juridicas e politicas que estabeleceram prazos para a devida
adequagdo dos municipios a lei de transparéncia. Os resultados da metanalise sugerem que essas
acoes do 6rgdo de controle podem ter reduzido a influéncia dos fatores socioecondmicos, em
detrimento dos resultados provocados pela fiscalizagdo, indicando um possivel caminho para a
obtencdo de melhores resultados de transparéncia nos entes. (MICHENER; CONTRERAS;
NISKIER, 2018).

Com base nas recomendagdes de Hak, Van Rhee e Suurmond (2016), em estudos com
resultados ambiguos, ¢ importante considerar ndo apenas o “intervalo de confianga”, mas
também o “intervalo de previsao”, que ¢ uma medida que descreve a faixa de “tamanhos de
efeito” observados. Ao revisar as varidveis e estudos em questdo, constatou-se que somente o
IDHM apresentou um intervalo de previsdo com valores estatisticamente significativos,
variando entre 0,12 e 0,53, conforme demonstrado nos graficos no Apéndice E. Portanto, ¢
possivel afirmar que as correlagdes com o IDHM observadas na amostra analisada apresentam
uma variagdo menor e mais precisa em relacdo as outras variaveis.

De forma ampla, os resultados encontrados podem fornecer um guia para determinar

quais variaveis sao relevantes tanto para explicar os modelos encontrados na literatura quanto
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para orientar as agdes dos gestores publicos visando a melhoria da divulgagdo de informagdes
financeiras (BOLiVAR; MUNOZ; HERNANDEZ, 2013). Assim, considerando o resultado da
metanalise, as cinco varidveis revisadas (PIB, IDHM, populacdo, receita e IFDM) podem ser
consideradas nas pesquisas em transparéncia. No entanto, deve-se levar em conta os diversos
fatores que podem influenciar os resultados, como a qualidade dos dados coletados e as

metodologias utilizadas na andlise.

2.5.2.3 Determinantes da transparéncia no ambito da Covid-19

Nesta secdo, sera apresentada uma andlise da revisao bibliografica, detalhada no
Apéndice C. Com o objetivo de compreender o cenario dos estudos das varidveis que explicam
a transparéncia publica durante a pandemia de Covid-19, foram observadas cinco pesquisas
nacionais e uma pesquisa internacional que abordam o tema, andlogo ao desta dissertagdao. A
seguir, sera apresentado um breve resumo de cada uma das pesquisas analisadas, seguido de
uma discussao dos principais resultados encontrados.

Rodrigues et al. (2020) realizaram um estudo que analisou a transparéncia no cenario
da pandemia em uma amostra probabilistica nacional de 193 municipios rurais e urbanos. Os
autores desenvolveram um modelo proprio e avaliaram a transparéncia passiva e ativa, bem
como sua relagdo com fatores socioecondmicos (urbanizagdo, populagdo e longevidade) e com
a transparéncia anterior a Covid (EBT). Os resultados mostraram uma maior divulgagdo de
dados sobre gastos do que sobre informacdes epidemiologicas. Além disso, foi verificada uma
relacdo, por meio de regressdo logistica, entre o nimero de casos e a transparéncia, mas nao foi
encontrada influéncia das variaveis socioecondmicas estudadas. O cenario da transparéncia
passiva foi critico, com quase 20% dos municipios sem a possibilidade de solicitar informagdes,
e apenas cerca de 27,7% dos pedidos sendo respondidos, sendo que em 44% desses pedidos
alguma questdo nao foi respondida.

Sothe et al. (2020) investigaram a relagdo das variaveis politicas, socioecondmicas e
epidemiologicas com um indice de transparéncia desenvolvido e aplicado pela Rede de
Controle da Gestao Publica de Santa Catarina, adaptado do modelo TIB. Eles utilizaram uma
amostra probabilistica de 170 municipios catarinenses e empregaram a correlagcdo de Spearman
para analisar a relagdo entre a variavel dependente e 11 varidveis independentes. O estudo
encontrou relagdes significativas entre a transparéncia e os fatores socioecondémicos analisados
(IFDM, distribuicao tributdria, populacdo e desemprego), além da participagao eleitoral e o

numero de novos casos.
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Pinho et al. (2020) analisaram a transparéncia nas capitais brasileiras no contexto das
contratagdes emergenciais para o combate a Covid-19. Eles utilizaram os rankings da TIB e
observaram uma evolu¢do nos indicadores de transparéncia ao longo das trés medi¢des
analisadas. Além disso, o estudo ndo encontrou relagao entre niveis mais altos de transparéncia
€ 0 aumento de casos e mortes.

Almada et al. (2021) avaliaram o nivel de transparéncia dos estados no contexto da
Covid-19, por meio de um instrumento de pesquisa desenvolvido pelos autores. Eles
identificaram que os estados publicaram mais informagdes epidemioldgicas e de saude para
tomada de decisdo do que informagdes financeiro-or¢amentarias, ao contrario do esperado.
Treze estados foram classificados como tendo “transparéncia avangada”, treze com “moderada”
e um com “fraca”. Nenhum estado foi considerado “opaco”. Nas relagdes com varidveis
socioecondmicas e epidemioldgicas, duas varidveis mostraram capacidade explicativa: o IDH
(negativamente) e a renda mensal (positivamente).

Mata (2022) investigou a influéncia de varidveis ambientais na transparéncia no
contexto da pandemia em uma amostra probabilistica composta por 38 municipios capixabas
com mais de 20.000 habitantes. O estudo utilizou o Indice de Transparéncia das Contratagdes
Emergenciais (ITCE-COVID), coletado pela ONG Transparéncia Capixaba e baseado no
modelo TIB. Foram testadas oito variaveis, utilizando a correlagdo de Pearson, ¢ foram
encontradas influéncias significativas em duas delas: despesa com saude e transparéncia
municipal eletronica (indice medido pelo TCE-ES).

Donatella, Haraldsson e Tagesson (2022) exploraram em que medida os fatores
conjunturais da pandemia de COVID-19 influenciaram a probabilidade de os municipios suecos
divulgarem informacdes sobre a COVID-19 como um evento subsequente nos relatorios
financeiros/contabeis anuais de 2019. Os resultados indicaram que os municipios que emitiram
seus relatorios anuais em um estagio posterior da pandemia, em regides com maior numero de
casos confirmados de COVID-19, tiveram maior probabilidade de divulgar informagdes sobre
a COVID-19 como um evento subsequente. O estudo também mostrou que fatores politicos e
institucionais tiveram poder explicativo na previsdo das escolhas de divulgacio contabil.

Em resumo, ao analisar o Quadro 18, € possivel observar que apenas uma variavel foi
comum a todos os seis estudos realizados: o nimero de casos de Covid-19. Em trés desses
estudos, verificou-se uma relagdo positiva entre essa variavel e os resultados obtidos. Além
disso, outras dez varidveis apresentaram relagdo positiva em uma pesquisa cada: populacao,
transparéncia, IDH, regido do pais, distribuicdo tributaria, IFDM e IFDM satde, renda mensal,

gastos com saude e reeleigdo. Houve ainda uma relacdo negativa com as variaveis de
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desemprego e participacao eleitoral. Por outro lado, das doze variaveis restantes investigadas,

nenhuma delas mostrou relagdo significativa.

Quadro 18 — Variaveis explicativas nos estudos de transparéncia no contexto da Covid-19

. Sathe, . Donatella,
Ro;i;'laglu s Viseqtini l;1tn;110 Aél;?lda Mata | Haraldsson e
(2020) e(;)g%;l 2020) | 2021) | 2022 Té‘zgg;;‘)’n
+) +) NS NS NS +) 6
NS NS NS NS 4
NS ) NS NS 4
NS NS ) 3
NS ) 2
NS NS 2
NS +) 2
NS NS 2
NS 1
+) 1
@) 1
+) 1
) 1
NS 1
NS 1
+) 1
NS 1
NS 1
NS 1
NS 1
() 1
NS 1
NS 1
¢) 1
) 1
7 11 2 8 8 6

Legenda: campos em branco, significa que a variavel ndo foi estudada, (+) a variavel apresentou uma associagio
significativa e positiva; (-) a variavel apresentou uma associag@o significativa e negativa; (NS) a variavel
apresentou associac@o ndo significativa.

*Refere-se a indice de transparéncia anterior a Covid-19, Rodrigues et al. (2020) utilizou o EBT, Séthe, Visentini
e Writzl (2020) o RNT e Mata (2022) um indice elaborado pelo TCE-ES.

Fonte: Elaborado pela autora (2023).

E notavel que ainda s3o incipientes as pesquisas sobre os fatores explicativos da
transparéncia em um contexto de incertezas, o que resulta na auséncia de dados conclusivos.

Dentre os trabalhos nacionais atuais, apenas um estudou uma amostra nacional (com 193



116

municipios), enquanto os demais se concentraram em capitais (1), estados e DF (1), ou em
alguns municipios de um tnico estado (2).

O modelo desenvolvido pela TIB prevaleceu em trés dos estudos, porém nao foi
adaptado para contemplar os municipios de pequeno ¢ médio porte. Ademais, ¢ importante
ressaltar que somente um dos estudos incluiu a avaliagdo da transparéncia passiva em sua
pesquisa. Em relacdo a metodologia empregada nos estudos, foi utilizada a correlagdo de
Spearman (3), a correlagdo de Pearson (3) e dois estudos, além da correlacdo, também

realizaram regressao logistica.

2.5.3 Categorias de variaveis adotadas no estudo

Como visto anteriormente, diversos incentivos estao associados a construcao de uma
cultura de transparéncia, envolvendo fatores internos e externos (BATISTA, 2017). Esses
fatores podem ser de natureza socioecondmica, politica, financeira e governamental
(BALDISSERA, 2018). Segundo Jorge ef al. (2011), os determinantes da transparéncia sdo, em
esséncia, o grau de interesse dos cidaddos e a vontade dos governos em fornecer informacdes.

Sob esse prisma, Tavares e Cruz (2020) distinguem as variaveis que influenciam a
transparéncia em duas categorias: determinantes do lado da oferta (“supply-side determinants™),
relacionadas as caracteristicas politicas dos governos locais; e determinantes do lado da
demanda (“demand-side determinants”), que envolvem fatores sociais, culturais e da
comunidade local. De forma geral, pode-se afirmar que, para uma investigacdo abrangente dos
fatores que influenciam a transparéncia governamental, ¢ necessario considerar uma variedade
de fatores, que inclui tanto fatores externos, quanto endoégenos (ZUCCOLOTTO, 2014).

Nesta pesquisa, com base nessas consideragdes, optou-se por utilizar as categorias
conforme proposto por Mufioz, Bolivar ¢ Hernandez (2016), que incluem: (1) fatores
institucionais, abrangendo condi¢des financeiras, gerenciais e politicas; e, (2) fatores
ambientais, relacionados ao desenvolvimento socioecondmico e condi¢des demograficas do
municipio. Além disso, foi acrescentada uma terceira categoria, integrante dos fatores
ambientais, que diz respeito aos (3) fatores epidemiologicos.

De acordo com Bolivar, Mufioz e Hernandez (2013), os fatores institucionais estdo
relacionados a necessidade dos governos de implementar estruturas e praticas que demonstrem
transparéncia e prestacdo de contas no uso de recursos financeiros publicos, baseados nos
pressupostos da “Teorias da Agéncia” e do neoinstitucionalismo. Seguindo essa linha de

pensamento, Donatella, Haraldsson e Tagesson (2022) afirmam que a teoria institucional pode
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explicar a decisdo das municipalidades em reportar ou ndo informagdes relacionadas a
pandemia de COVID-19. Os autores argumentam que a incerteza ¢ um fator crucial a ser
considerado: em situagdes de alta incerteza, as organizacdes tendem a se conformar com as
pressoes e expectativas institucionais, divulgando informagdes para ganhar legitimidade (idem).
Entretanto, em situagdes de baixa percepcao de ganho em legitimidade e de pressdo coercitiva
fraca, as organizagdes podem adotar estratégias para evitar o assunto (ibidem).

Nesta pesquisa, serdo consideradas variaveis gerenciais e politicas, que refletem
fatores internos influenciados pelo gestor politico e pela administragao publica do municipio.
As condigdes gerenciais referem-se a capacidade de governanga do municipio e seu
desempenho, especificamente em trés dimensdes: (1) gestdo financeira — transferéncias
intergovernamentais, autonomia do municipio e capacidade de investimento; (2) gestdo
municipal — estrutura administrativa e transparéncia; e, (3) desempenho governamental. J4 as
variaveis politicas, concernem ao ciclo eleitoral e como esse pode influenciar a transparéncia,
a partir da necessidade de reeleicao.

Em outro aspecto, os fatores ambientais estdo fortemente ligados aos pressupostos
propostos pela teoria da agéncia e teoria da legitimidade (BOLIVAR; MUNOZ;
HERNANDEZ, 2013), pois estdo centrados nas pressdes e demandas de informagdes
financeiras feitas pelos cidaddos aos 6rgios governamentais (BALDISSERA, 2018). Além
disso, os gestores poderiam utilizar a divulgacdo de informagdes publicas com o objetivo de
influenciar as opinides negativas da gestio do setor piblico no municipio (MUNOZ;
BOLIVAR; HERNANDEZ, 2016). As varidveis socioecondmicas indicam, em geral,
condi¢des estruturais externas que ultrapassam a gestdo do municipio. Nomeadamente, a
capacidade econdmica e o desenvolvimento humano, bem como, na dimensao demogréafica, a
populagdo e regido do municipio. Também ¢ considerado o controle social, representando o
nivel de engajamento politico da populagao.

Por fim, os fatores epidemiologicos referem-se ao impacto da pandemia no municipio
e a investigacdo se esses influenciaram o grau de transparéncia nesse contexto, ou seja, o
numero de casos e obitos. De acordo com Mufioz, Bolivar ¢ Hernandez (2016), essa distingao
entre fatores institucionais e ambientais ¢ relevante, pois permite determinar se as politicas de
transparéncia sdo desenvolvidas pelos governos principalmente como uma decisdo
organizacional ou se 0 ambiente que afeta esses 6rgaos governamentais tem maior significancia

na implementagao dessas medidas.
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2.6 HIPOTESES DE PESQUISA

Esta se¢do apresenta a construgdo e descricdo das doze hipdteses de pesquisa, divididas
nas trés categorias adotadas no estudo: institucional, ambiental e epidemioldgica. Nesse
sentido, a revisdo da literatura anterior servird como guia, fornecendo a fundamentacao teoérica

para o desenvolvimento das hipdteses e do modelo teodrico de pesquisa.

2.6.1 Transparéncia e Fatores Institucionais

Conforme discutido anteriormente, a transparéncia € um dos pilares da governanca
publica. Sob outro viés, a literatura investiga o impacto da qualidade de gestdo na transparéncia
(SILVA, 2020b). Com base nessa argumentacdo teorica, esta pesquisa busca investigar as
possiveis relacdes entre municipios com maior governanga e a transparéncia. Para isso, serao
utilizadas trés dimensoes: financeira, de gestao e politica.

Na primeira dimensdo, financeira, este estudo investigard as varidveis: receitas
or¢amentarias e transferéncias intergovernamentais. A revisdo bibliografica revelou que as
variaveis institucionais sdo as menos estudadas pelas pesquisas no Brasil, como exposto no
subcapitulo 2.5.2. Esse achado ¢ semelhante ao encontrado por Zuccolotto (2014) no contexto
especifico da transparéncia fiscal. Esse cenario destaca a necessidade de novas investigagoes
que possam aprofundar o conhecimento sobre como essas variaveis afetam a transparéncia
publica municipal. Das cinco determinantes mais recorrentes no estudo da transparéncia
municipal, apenas uma delas — as receitas — refere-se a aspectos institucionais (ver Quadro 17).

Esse fator se refere a capacidade do municipio em gerar receitas, ou seja, o total
arrecadado em tributos, contribuigdes e outros. Conforme considerado por Cruz (2010),
presume-se que municipios com melhores condigdes financeiras, em razdo dos maiores
volumes de recursos arrecadados, tendem a implantar sitios eletronicos mais avancados e com
maior nivel de transparéncia. Alinhado a esse pensamento e coadunando com outros estudos
(AVELINO, 2013; BARROS, 2014; ROMERO, 2019; WRIGHT, 2013), apresenta-se a
Hipotese 1:

H1: As receitas orcamentarias do municipio influenciam positivamente o ITPM-

COVID.

Ainda relacionado a condi¢do financeira, a transferéncia intergovernamental ¢ um das
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varidveis institucionais que a literatura tem considerado como uma possivel determinante para
a transparéncia publica (MUNOZ; BOLIVAR; HERNANDEZ, 2016). Tal ocorre na assungio
de que o recebimento de recursos dos governos centrais pode exercer pressao para que haja
maiores niveis de transparéncia, devido a necessidade de explicar o destino das verbas recebidas
(idem). No Brasil, os entes subnacionais submetem-se a LRF e, especificamente, ao Sistema de
Transferéncias Intergovernamentais (STI), ocorrendo exigéncias de transparéncia interna e
levando também h& uma maior fiscalizacdo pelos 6rgaos de controle externo (CRUZ;
MICHENER; ANDRETTI, 2021).

Existem estudos nacionais (AVELINO, 2013; MANOEL, 2019; MARIA, 2019;
TEIXEIRA; LAMENHA, 2019) e internacionais (BOLIVAR; MUNOZ; HERNANDEZ, 2013;
GUILLAMON; BASTIDA; BENITO, 2011; MUNOZ; BOLIVAR; HERNANDEZ, 2016) que
evidenciam a relacdo positiva entre os valores transferidos e a transparéncia, mas ainda de
forma controversa. Nesta pesquisa optou-se por utilizar os valores de transferéncia federais
especificamente para o combate a pandemia, a fim de investigar a possivel relagdo no contexto
singular advindo da Covid-19. Nessa conjuntura, essa ¢ uma variavel ainda pouco pesquisada,
tendo sido analisada por Mata (2022) sem encontrar relagdes, o que evidencia a necessidade de

mais estudos. Desta forma, delineia-se a Hipotese 2:

H2: As transferéncias intergovernamentais para o combate a pandemia influenciam

positivamente o ITPM-COVID.

No que diz respeito as questdes de gestdo, a implementacdo das TICs ¢ promovida
como um dos pilares para as inovagdes na gestao do setor publico, visando melhorar a
transparéncia publica (MUNOZ; BOLIVAR; HERNANDEZ, 2016). De acordo com
Przeybilovicz, Cunha e Meirelles (2018), a questao do uso de TIC ¢ particularmente desafiadora
em paises em desenvolvimento e agravada no ambito municipal. Nesse contexto, municipios
com poucos recursos financeiros ¢ de menor porte dependem significativamente de apoio
governamental de outras esferas e geralmente enfrentam dificuldades em elaborar politicas
publicas que possam usufruir das vantagens oferecidas pela tecnologia (idem).

Ademais, como discutido anteriormente, a transparéncia “mididtica” tem sido
amplamente debatida na literatura como uma das principais formas de promover a transparéncia
publica municipal. A pandemia de Covid-19, por sua vez, impulsionou transformagdes no
governo eletronico (UNITED NATIONS, 2020), e presume-se que 0s municipios com menor

estrutura em TIC tenham mais dificuldade em adoté-las. Isso inclui a necessidade de adequagao
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as novas exigéncias legais para a divulgacdo de informagdes, mesmo para municipios com
menos de 10.000 habitantes, anteriormente dispensados da LAI. Nesse sentido, a literatura tem
mostrado que a capacidade de TIC, bem como os gastos em tecnologia, estdo positivamente
relacionados a transparéncia (FREY, 2020; LEAL; SILVA; NOSSA, 2020). Diante desse

contexto, propde-se a Hipdtese 3:

H3: A capacidade de TIC influencia positivamente o ITPM-COVID.

Por fim, quanto aos aspectos gerenciais, Muioz, Bolivar e Hernandez (2016) analisam
que a cultura de gestdo influencia nos niveis de transparéncia publica. Nesse sentido, poder-se-
ia inferir que o municipio com uma cultura de transparéncia forte pode apresentar valores
elevados de transparéncia no ambito da Covid-19, uma vez ja possui estrutura e procedimentos
estabelecidos. Entretanto, at¢é o momento, das pesquisas que investigaram as relacdes entre
indices anteriores de transparéncia e o nivel de transparéncia no contexto da pandemia (MATA,
2022; RODRIGUES et al., 2020; SOTHE; VISENTINI; WRITZL, 2020), apenas Mata (2022)
encontrou parametros explicativos.

Extrapolando o periodo pandémico, Barros (2020) pesquisou as relacdes entre a
transparéncia interna, ativa e passiva, fundamentando-se na ideia de que os incentivos para
cumprir os diferentes tipos de transparéncia convergem em algum nivel. O autor apontou que a
transparéncia interna poderia ser um fator explicativo significativo para transparéncia ativa e
passiva. Como forma de aprofundar essas pesquisas anteriores, considerando os diferentes

contextos e resultados conflitantes nos estudos do tema, formula-se a Hipotese 4:

H4: A cultura de transparéncia do municipio influencia positivamente o ITPM-

COVID.

Mais recentemente, sob outro prisma, as variaveis politicas vém sendo estudadas, com
evidéncias da sua influéncia nos niveis de transparéncia. A premissa ¢ que os politicos desejam
se manter no poder e, portanto, fazem escolhas para alcangar esse objetivo (BALDISSERA,
2018). Nesse sentido, Tavares e Cruz (2014) argumentam que o numero de mandatos
consecutivos estd associado negativamente ao nivel de transparéncia. Em contrapartida, de
acordo com Alt, Lassen e Rose (2006), a transparéncia publica ¢ influenciada negativamente
pela “rotatividade governamental”.

No Brasil, as descontinuidades administrativas nas trocas de gestdo reforcam essa
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ultima suposicdo (FENNER, 2020). Em meio a pandemia, houve elei¢cdes para o executivo
municipal, o que torna relevante investigar os potenciais impactos dos novos mandatos nos
niveis de transparéncia. Como exemplo desses desdobramentos, Teles ef al. (2022) apontam a
falta de unificagdo dos dados nos sitios eletronicos municipais durante a transi¢ao entre uma
gestdo e outra. Diante de outras pesquisas nacionais que investigam a influéncia da reeleigdo
na transparéncia (BALDISSERA, 2018; BATISTA; ROCHA; NASCIMENTO, 2022;
FENNER, 2020; MICHENER; NICHTER, 2022), ainda com resultados conflitantes, tem-se a
Hipotese 5:

HS: O mandato eleitoral influencia positivamente o ITPM-COVID.

2.6.2 Transparéncia e Fatores Ambientais

Com relacdo aos fatores ambientais, o levantamento bibliografico realizado revelou
que as trés varidveis mais estudadas no ambito da transparéncia publica municipal estdo
relacionadas a este aspecto: PIB, IDHM e Populagdo. Nesta pesquisa, essas variaveis serao
abordadas juntamente com a analise da influéncia das diferentes regides do pais e da
participagdo eleitoral na transparéncia publica.

Como visto, um fator amplamente estudado nos estudos de transparéncia ¢ o tamanho
dos municipios (BOLIVAR; MUNOZ; HERNANDEZ, 2013). Depreende-se que em
municipios maiores ha uma distancia entre o agente e o principal também maior, ou seja, a
assimetria de informagdo ¢ mais forte ¢ uma maior transparéncia seria necessaria para sua
redu¢do (BALDISSERA, 2018). Haveria uma maior pressao € uma maior demanda por
informacdo em municipios maiores (OTT; MACKIC; BRONIC, 2018), tanto interna, quanto
externa, midiatica e dos o6rgados de controle (BATISTA, 2017).

Essa fundamentagao ¢ consistente com os achados em diversos estudos no dmbito dos
municipios que encontraram relagdo positiva entre a populagdo e os niveis de transparéncia,
tanto internacionalmente (ARAUJO; TEJEDO-ROMERO, 2016; GUILLAMON et al., 2016;
STYLES; TENNYSON, 2007), quanto nacionalmente (BATISTA; ROCHA; NASCIMENTO,
2022; FENNER, 2020; MICHENER; NICHTER, 2022; MULLER, 2021; VISENTINI et al.,
2021), inclusive no ambito da Covid-19 (SOTHE; VISENTINI; WRITZL, 2020). Nesse

sentido, constroi-se a Hipotese 6 deste estudo:

H6: O numero de habitantes influencia positivamente o ITPM-COVID.
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Outra relagdo amplamente estudada ¢ entre a transparéncia e a atividade econdmica,
geralmente medida pelo PIB (CRUZ, 2017). Espera-se que municipios com maiores condigdes
econOmicas tenham maiores indices de transparéncia (SANTANA JUNIOR, 2008). Pela
revisdo da literatura realizada, essa foi a relacdo mais estudada nas pesquisas em municipios
brasileiros, embora nao tenha sido a que encontrou mais relagdes positivas. Além disso,
pesquisas anteriores também demonstraram que as cidades com menor capacidade economica
seriam menos propensas a adotar inovagoes na internet, logo a implementagao da transparéncia
midiatica, devido a menor demanda por servicos baseados na web (BOLfVAR; MUNOZ;
HERNANDEZ, 2013).

Ainda que existam resultados controversos, hd uma tendéncia de confirmagdo dessa
assun¢do em estudos nacionais (BASTOS; GAMA; MACIEL, 2022; BATISTA; ROCHA;
NASCIMENTO, 2022; CRUZ, 2010; TEIXEIRA; LAMENHA, 2019; WRIGHT, 2013) e, em
menor escala, em estudos internacionais que utilizam outras variaveis como proxy (BOLIVAR;
MUNOZ; HERNANDEZ, 2013; STYLES; TENNYSON, 2007; WEHNER; DE RENZIO,
2013). Deste modo, propode-se a Hipodtese 7:

H7: O PIB per capita influencia positivamente o ITPM-COVID.

Seguindo pela concep¢do de que um maior desenvolvimento social e econdmico
levaria a um maior nivel de transparéncia, o terceiro fato de interesse dessa pesquisa ¢ o Indice
de Desenvolvimento Humano nos municipios (IDHM). Este mede o desenvolvimento com base
em indicadores de educagdo, longevidade e renda. E a variavel com mais relagdes positivas nos
estudos de transparéncia em municipios, com diversos estudos nacionais corroborando
(BASTOS; GAMA; MACIEL, 2022; MULLER, 2021; PEREIRA; PEREIRA; MORAIS, 2020;
VIEIRA, 2018), inclusive no ambito da Covid-19 (ALMADA et al., 2021). Tem-se, entdo, a

Hipotese 8 dessa pesquisa:

H8: O IDHM influencia positivamente o [ITPM-COVID.

Outro aspecto que vem sendo investigado refere-se a influéncia da localizagdo do
municipio nos niveis de transparéncia, ou seja, o recorte territorial, haja vista esse carregar
aspectos econdmicos, sociais, politicos, culturais, além de fisicos. Em um pais com dimensodes

continentais como o Brasil, com distingdo da realidade socioecondmica entre as diferentes areas
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geograficas, espera-se que essa localizacdo influencie nos niveis de transparéncia dos entes
subnacionais (BALDISSERA, 2018). Estudos nacionais ja foram realizados nesse sentido
(BALDISSERA, 2018; CELESTINO, 2018; PALMEIRA; OLIVEIRA, 2021; SILVA, 2019a,
2020b), considerando haver variagdo da cultura de transparéncia consoante a regiao que o
municipio estd situado (Norte, Nordeste, Centro Oeste, Sul e Sudeste).

Em 4mbito internacional, Gallego-Alvarez, Rodriguez-Dominguez ¢ Garcia-Sanchez
(2010) também identificaram influéncia da area geografica em que o pais estd localizado nos
niveis de transparéncia. Dessa forma, considera-se que os municipios situados em regides mais
desenvolvidas tendem a apresentar indices de transparéncia mais elevados (CRUZ, 2010).

Deste modo, propde-se a Hipotese 9:

H9: Ha diferenca significativa no ITPM-COVID entre municipios quando considerada

a regido geografica.

Por fim, o ultimo fator dessa categoria refere-se ao estudo da influéncia da participagdo
eleitoral na transparéncia, medida pela taxa de comparecimento nas elei¢cdes. Essa variavel tem
sido objeto de estudo, ainda em menor escala, e apresenta resultados variados (ARAUJO;
TEJEDO-ROMERO, 2016; FENNER, 2020; HERMAN; MARQUES; MIOLA, 2022;
POSSAMALI; SCHINDLER, 2017).

De um lado, Araujo e Tejedo-Romero (2016) argumentam que a baixa participagdo
eleitoral e o desinteresse dos eleitores pelas atividades do governo estimulariam os governantes
a serem mais transparentes como forma de promover o engajamento politico. Nessa
perspectiva, os governantes t€ém como objetivo aumentar a participagdo eleitoral a fim de
conquistar mais votos em futuras elei¢des e manter a continuidade de seus governos (FENNER
etal.,2019).

Em contraponto, Sol (2013) sustenta que uma sociedade politicamente mais engajada
e ativa poderia levar a uma gestdo com maior incentivo para divulgar informagdes. Ou seja, o
grau de participac@o nas elei¢des municipais indicaria um maior envolvimento dos cidadaos no
debate politico e contribuiria para a vitalidade da democracia local, levando a um maior
comprometimento dos gestores com a governanga democratica (TAVARES; DA CRUZ, 2014).

Depreende-se, entdo, que, ndo obstante os resultados heterogéneos, ¢ possivel utilizar
a porcentagem de comparecimento nas eleicdes como um indicador para medir o interesse € a
preocupacao dos cidaddos pela politica, refletindo, consequentemente, a demanda por

accountability e transparéncia (SOL, 2013). Em outras palavras, essa taxa pode ser considerada
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uma proxy para controle social (POSSAMAI; SCHINDLER, 2017). Portanto, seguindo os
resultados de Fenner (2020) e Herman, Marques € Miola (2022), elabora-se a Hipotese 10:

H10: A participagdo eleitoral dos municipios influencia positivamente o ITPM-

COVID.

2.6.3 Transparéncia e Fatores Epidemiologicos

A fim de aprofundar os estudos sobre o tema e considerando o objeto desta pesquisa,
optou-se por explorar as possiveis relagdes entre a situagdo da pandemia nos municipios € os
niveis de transparéncia publica no contexto da Covid-19. A hipotese subjacente ¢ que nos
municipios com pior desempenho no controle da pandemia, ha uma maior cobranga por
transparéncia (PINHO et al., 2020).

De acordo com Donatella, Haraldsson e Tagesson (2022), ao combinar as ideias de
informag¢des em tempo de crise, bem como, as pesquisas de transparéncia, poder-se-ia
argumentar que o escopo € as caracteristicas das informagdes divulgadas podem diferir
significativamente, dependendo dos fatores situacionais da crise causada pela Covid-19. Os
autores complementam que esse argumento se baseia em dois motivos principais: a fase da crise
e como o municipio foi afetado pela pandemia. Argumenta-se que o impacto da pandemia da
Covid-19 ndo se desenvolveu de maneira uniforme em nivel municipal, tendo sido os
municipios afetados de maneira diferentes, dependendo da disseminacao local da doenca e das
condi¢des prévias do municipio.

Dessa forma, os fatores situacionais da crise da Covid-19 sao esperados para ter poder
explicativo, uma vez que afetam o tipo e o nivel de incerteza em relacdo a divulgagdo de
informagdes publicas (DONATELLA; HARALDSSON; TAGESSON, 2022). Até o momento,
as investigacdes nesse sentido s@o incipientes, e algumas pesquisas indicam uma correlagdo
positiva entre a transparéncia publica e o niumero de casos confirmados (DONATELLA;
HARALDSSON; TAGESSON, 2022; RODRIGUES et al., 2020; SOTHE; VISENTINI;
WRITZL, 2020).

Outros fatores epidemioldgicos, como o numero de mortes, o indice de isolamento
social, o nimero de testes realizados e a taxa de letalidade, também foram estudados no pais,
porém ndo apresentaram resultados conclusivos (ALMADA et al., 2021; MATA, 2022; PINHO
et al., 2020; SOTHE; VISENTINI; WRITZL, 2020). De forma empirica, propde-se, assim, as
Hipoteses 11 e 12:
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H11: O nimero de casos de Covid-19 influencia positivamente o ITPM-COVID.

H12: O ntimero de 6bitos por Covid-19 influencia positivamente o ITPM-COVID.

Finalizando o capitulo, as doze hipoteses de pesquisa podem ser resumidas na Figura

18. Apresenta-se a varidvel dependente, o ITPM-COVID, e as duas dimensdes que a compdem,

com aspectos legais (normativa) e de controle social (social), bem como as variaveis

independentes. Também estao representadas as categorias adotadas para o agrupamento dessas

hipoteses e a relag@o esperada (positiva/negativa) para cada uma delas.

Figura 18 — Resumo das hipdteses do estudo

Variaveis Institucionais

Receitas

Hi+

Transferéncias

Ha+

Capacidade TIC

H3+

Cultura Transparéncia

H4+
ITPM-COVID

Mandato eleitoral

H5+

Variavel Dependente

Fonte: Elaborado pela autora (2023).
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Considerando o objetivo da pesquisa, de analisar quais fatores estdo associados a
transparéncia governamental dos municipios brasileiros, no contexto da pandemia por Covid-
19, esta segdo tem como finalidade apresentar o delineamento metodolégico adotado para o
desenvolvimento do estudo. Serdao abordados aspectos como a tipologia da pesquisa, a defini¢ao
do universo e da amostra, os procedimentos de coleta de dados, a construgdo do instrumento de

pesquisa, além da descri¢do das variaveis e dos métodos de analise utilizados.

3.1 CARACTERIZACAO DA PESQUISA

Existem diversas formas de classificar uma pesquisa, ¢ ndo ha uniformidade nesse
aspecto (DINIZ, 2015). Faz-se necessdrio, entdo, refletir sobre qual abordagem ¢ mais adequada
para o estudo em questdo (RAUPP; BEUREN, 2006). Nesta pesquisa, optou-se por utilizar a
tipologia em relacdo a sua natureza (COOPER; SCHINDLER, 2016), enfoque, concepc¢ao,
procedimentos técnicos, objetivos e alcance (GIL, 2002; SAMPIERI; COLLADO; LUCIO,
2013). O Quadro 19 apresenta um resumo das abordagens utilizadas no estudo, que serdo

detalhadas posteriormente em relacdo a cada classificagdo.

Quadro 19 — Classificagdo da Pesquisa

PONTO DE VISTA TIPOS CLASSIFICACAO DO ESTUDO
Basica .
Da natureza Aplicada Aplicada
Quantitativa
Do enfoque Qualitativa Métodos Mistos
M¢étodos Mistos
Exploratdria
Dos objetivos e Desc.rltlya Descritiva - Correlacional
alcance Explicativa
Correlacional
Bibliografica
Documental
Experimental
Dos procedimentos | Levantamento Bibliografica, documental,
técnicos Estudo de caso levantamento e ex-post facto

Ex-post facto
Pesquisa agdo
Pesquisa participante
Experimentais

Da concepcao Nao Transversal Nio experimental - Transversal
Experimentais | Longitudinais ou evolutivos
Fonte: Elaborado pela autora (2023), baseado em Didgenes (2021).
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3.1.1 Quanto a natureza

Com relagdo a natureza, trata-se de uma pesquisa aplicada, visto que tem como énfase
a producdo de conhecimento para aplicagdo pratica (COOPER; SCHINDLER, 2016). Nesse
sentido, foi realizada a coleta e analise de dados empiricos fundamentados na teoria estudada e
com uma abordagem pratica da realidade (SILVA, 2019b). A presente pesquisa, ao estudar a
transparéncia municipal no ambito da Covid-19 e os fatores associados, tem o potencial de ser

aplicado na melhoria dos cendrios existentes e na formulagdo de politicas publicas.

3.1.2 Quanto ao enfoque

Com base nas diretrizes de Sampieri, Collado e Lucio (2013), a abordagem adotada
neste estudo € quali-quantitativa. Apoiada no pragmatismo (CRESWELL, 2010), a pesquisa de
métodos mistos incorpora elementos dessas duas abordagens e foi a opgdo para este estudo,
tendo em vista a possibilidade de criar um instrumento para coleta de dados qualitativos,
baseado em resultados quantitativos (SAMPIERI; COLLADO; LUCIO, 2013). Além disso,
essa abordagem permite uma maior contextualizacdo e explicagdo ao se coletar dados
quantitativos e qualitativos de forma combinada (idem).

Especificamente, em relacdo a prioridade e sequéncia, o presente estudo tem o desenho
incrustado concomitante de modelo dominante — DIAC (ibidem). Ou seja, a coleta de dados
quantitativos e qualitativos ocorreu simultaneamente, havendo um método que orienta o projeto
(ibidem), no caso deste estudo, o quantitativo.

A pesquisa consubstanciou-se, entdo, em trés etapas, conforme ilustrado na Figura 19.
Inicialmente, a partir de uma analise de contetdo abarcando a legislagdo e a teoria pertinentes
a transparéncia, foi adaptado e validado um modelo para andlise da transparéncia nos
municipios, especificamente o ITI-COVID, elaborado por Teles et al. (2022). Essa fase teve
uma abordagem predominantemente qualitativa e buscou avaliar, junto a especialistas, por meio
do método Delphi!!, o instrumento de pesquisa quantitativo.

Na segunda etapa da pesquisa, foi aplicado o modelo adaptado e validado na etapa
anterior para avaliagdo da transparéncia nos municipios brasileiros no ambito da Covid-19.

Foram coletadas informagdes em uma amostra de 600 municipios, com a descricdo do seu

1 A técnica/método Delphi foi desenvolvida por Olav Helmer e refere-se a uma metodologia iterativa sistematica
para obter julgamentos coletivos de um painel de especialistas independentes (HUANG; WU; CHEN, 2013).
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contetdo e diagndstico situacional da sua adequagdo frente as exigéncias legais e da literatura.
Em seguida, foi atribuida uma pontuagao de acordo com o instrumento construido, resultando
no calculo do ITPM-COVID. A coleta de dados foi realizada de forma simultanea, utilizando
tanto fontes quantitativas quanto qualitativas, por meio de sitios eletronicos, bases de dados
oficiais e pedidos de acesso a informagao.

Por fim, na terceira e Gltima etapa, foram verificadas as relagdes entre a transparéncia
e os indicadores ambientais, institucionais e epidemiologicos, por meio de andlises bivariadas
e multivariadas. Essa etapa caracterizou-se como essencialmente quantitativa, pois utilizou
dados numéricos e realizou analises estatisticas para testar hipoteses formuladas previamente
(SAMPIERI; COLLADO; LUCIO, 2013). Foram utilizados testes de correlacao e o método de
regressdo linear multipla como técnicas estatisticas, além da andlise de clusters. A variavel
dependente foi o ITPM-COVID, resultado do tratamento analitico na segunda etapa da
pesquisa, e as variaveis independentes foram dados secundarios obtidos de fontes como IBGE,

CGU, TSE, SICONFI, CFA e outros 6rgaos.

Figura 19 — Etapas da pesquisa

ITPM-COVID
x Indicadores

TRANSPARENCIA PUBLICA COVID-19
NOS MUNICiPIOS BRASILEIROS

Fonte: Elaborado pela autora (2023).
* Nota¢do para visualizar métodos (qual, QUAN/qual e QUAN) conforme especificado por Sampieri, Collado e
Lucio (2013).

3.1.3 Quanto aos objetivos e alcance

Seguindo os critérios estabelecidos por Gil (2002), quanto ao seus objetivos, este
estudo classifica-se como descritivo pois tem o objetivo de “descrever caracteristicas de uma
populagdo ou fendmeno, além de estabelecer relagdes entre varidveis” (CALIXTO, 2009, p.
92). Tem-se, assim, as premissas da pesquisa em identificar e caracterizar a transparéncia dos

municipios brasileiros no contexto da Covid-19 e buscar associagdes com fatores ambientais,



129

institucionais e epidemiolodgicos. Além disso, caracteriza-se pela utilizagdo de técnicas
padronizadas de coletas de dados (GIL, 2002), especificamente, a observagao sistematica.

Em outro viés, Sampieri, Callado e Lucio (2013) apresentam essas classificagdes como
o alcance da pesquisa a ser realizada. Além dos estudos exploratorios, descritivos e explicativos,
trazidos por Gil (2002), os autores adicionam a pesquisa correlacional como o estudo que tem
como finalidade “conhecer a relagdo ou o grau de associacdo existente entre dois ou mais
conceitos, categorias ou varidveis em um contexto especifico” (SAMPIERI; COLLADO;
LUCIO, 2013, p. 103). Sob esse prisma, o presente estudo pode ser classificado como

correlacional, ao medir as variaveis, quantificar e analisar o vinculo entre elas (idem).

3.1.4 Quanto aos procedimentos técnicos

De acordo com os critérios estabelecidos por Gil (2002) para definir o tipo de pesquisa
quanto ao delineamento, a presente pesquisa caracteriza-se como: (1) bibliografica,
considerando o levantamento do referencial tedrico por meio de escolha, fichamento,
organizacdo e redacdo; (2) documental, devido a utilizagdo de dados secundarios sem
tratamento analitico ou formatados para atender os objetivos da pesquisa; e (3) levantamento,
ao realizar solicitagdes diretas de informacgao a pessoas.

Especificamente, a presente pesquisa utiliza (1) a literatura produzida sobre
transparéncia publica e os campos correlatos especificos do estudo; (2) os portais eletronicos
de municipios e dados coletados junto as fontes oficiais; bem como, (3) dados das respostas a
pedidos de informagdo por meio do eSIC. Além disso, ainda com base nos procedimentos
técnicos, trata-se de uma (4) pesquisa ex-post facto, que consiste em verificar a existéncia de

relacdo entre varidveis sem o controle das variaveis independentes (idem).

3.1.5 Quanto a concepc¢io

No que se refere ao desenho de pesquisa, o presente estudo pode ser classificado como
ndo-experimental, uma vez que “observa os fenomenos da maneira como ocorrem em seu
contexto natural e, posteriormente, os analisa” (SAMPIERI; COLLADO; LUCIO, 2013, p.
168), sem manipulacao de variaveis ou construcao de situacdes, caracteristicas das pesquisas
experimentais (idem). Ademais, pode ser considerado uma pesquisa transversal, pois os dados
foram coletados em um inico momento, representando um retrato da transparéncia no contexto

da Covid-19 em um determinado periodo.
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3.2 UNIVERSO E AMOSTRA

Para esta pesquisa, o universo amostral corresponde a 5568 municipios brasileiros.
Foram desconsiderados no estudo Brasilia e Fernando de Noronha, que sdo alocados em
distritos, possuindo caracteristicas politicas e divisao administrativas distintas (FILHO ef al.,
2018), como a ndo realizagdo de elei¢des municipais (FENNER, 2020).

Foi adotada a técnica de amostragem probabilistica aleatoria estratificada
proporcional'?>. Nesse processo, a populagdo da pesquisa foi dividida em estratos
correspondentes as 26 unidades federativas do Brasil. Houve, ainda, a subdivisdo em sete
estratos por porte populacional, seguindo critério estabelecido pela CGU (2016e).

Dessa forma, garantiu-se em cada camada as mesmas proporcdes observadas nos
municipios brasileiros, tanto em relacdo a localizacdo quanto ao tamanho da populagdo,
permitindo estudar a influéncia desses fatores nos niveis de transparéncia (idem). Procedeu-se,
entdo, ao calculo do tamanho da amostra, considerando um grau de confianca de 99%, margem
de erro de 5% e desvio padrao de 50%, seguindo a equacdo (ibidem):

z2x p(1-p)
e

Tamanho da amostra = Zf=l(m) X p;
1422502

Onde,

z = escore Z, baseado no nivel de confianca estabelecido

p = desvio padrdo

e = margem de erro

N = tamanho da populagdo

L = nimero de estratos, onde i varia de 1 a 26 (estados) e até 7 estratos populacionais

pi = proporg¢do adotada no estrato i

Assim, a partir da aplica¢do da féormula, obteve-se a necessidade de uma amostra de
595 municipios para uma boa representacao da populacdo (CELESTINO, 2018). Entretanto,
para atender a proporcionalidade em todas categorias (porte, estado e regido), houve um ajuste
para 600 municipios, que corresponde ao tamanho da amostra final do presente estudo. A
Tabela 2 traz a distribui¢do amostral por estrato.

A selecao dos municipios foi realizada de forma aleatoria, com igual probabilidade de

12,0 método de amostragem por estratificagdo envolve a divisdo da populagdo em subgrupos menores, chamados
estratos, com o objetivo de destacar as diferengas entre os grupos em uma populagdo (BRASIL, 2016¢).
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um municipio ser selecionado e sem reposi¢do. Para isso, utilizou-se a ferramenta analise de
dados — amostragem no software Microsoft Excel. O aplicativo foi empregado também para o
calculo, analise e tabulagdo final da amostra em planilha eletrdnica. O detalhamento por cada

unidade federativa e regiao pode ser visualizado no Apéndice F.

Tabela 2 — Distribuicao da amostra por estrato populacional

- UNIVERSO DE % AMOSTRA DE %
ESTRATO ~ POPULACAO  "yijNiciplos UNIVERSO  MUNIPIOS AMOSTRA
I <=5.000 1.249 22% 134 22%
> 5.000 — 10.000 1201 22% 129 22%
3 10.000 — 20,000 1319 24% 141 24%
4 20,000 — 50.000 1.120 20% 120 20%
5 50.000 — 100.000 354 6% 40 7%
6 100.000 — 500.000 277 5% 30 5%
7 > 500.000 48 1% 6 1%
5,568 600

* Total de municipios brasileiros, sem contabilizar Brasilia e Fernando de Noronha. Fonte: Elaborado pela autora
(2023), com base na classificagao estabelecida pela CGU (2016¢).

33 INSTRUMENTO DE PESQUISA

Na presente pesquisa, optou-se pela utilizacdo de uma versao adaptada do instrumento
desenvolvido por Teles et al. (2022), haja vista o mesmo: (1) abranger a transparéncia ativa e
passiva, incluindo solicitacdes de acesso a informacdo; (2) ser baseado no instrumento
desenvolvido pela Transparéncia Internacional Brasil - TIB (2020a), que possui uma so6lida
fundamentacdo legal e tedrica (PINHO et al., 2020), com a inclus@o de municipios de diferentes
portes (pequeno, médio e grande); (3) ja ter sido testado, o que garante maior confiabilidade em
sua aplicagdao. Os 31 itens do modelo de avaliacao original, divididos em trés dimensoes,
juntamente com a forma de célculo, estdo detalhados no Anexo A.

Para validar o conteudo do instrumento de pesquisa, foi utilizada a técnica Delphi
(ALMEIDA; SPINOLA; LANCMAN, 2009; FARO, 1997). Um total de 14 especialistas foi
selecionado, dos quais 10 participaram de todas as etapas realizadas, um nimero adequado para
a aplicagdo dessa metodologia (HUANG; WU; CHEN, 2013). Dentre esses especialistas, 4
eram representantes do meio académico, com publicacdes na area de transparéncia; 2
representantes de oOrgdos de controle externo (tribunais de contas); 2 representantes da
administracao publica municipal (controladorias internas); e 2 representantes do mercado,
sendo um consultor e um membro de uma empresa de tecnologia desenvolvedora de sistemas
para orgaos publicos, dentre eles os de portais de transparéncia.

Antes de aplicar a técnica Delphi, algumas modificagdes foram realizadas no
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instrumento original desenvolvido por Teles et al. (2022). Primeiramente, os itens que haviam
sido removidos devido a analise de confiabilidade interna feita pelos pesquisadores foram
adicionados novamente. Essa decisdo foi tomada porque esses itens podem ser representativos
em uma amostra mais ampla, sem restricdo geografica. Em seguida, o item “download na
integra do contrato” foi excluido, uma vez que era uma exigéncia especifica do MPE/SE e pode
nao se aplicar as demais unidades federativas, mantendo-se apenas a exigéncia geral de
possibilidade de download estabelecida pela LAI Por fim, o peso da categoria “qualidade da
informacao” foi modificado, uma vez que o modelo original da TIB ndo previa essa
consideragao.

Como resultado dessas modificag¢des, o instrumento de pesquisa passou a ter 34 itens,
os quais foram submetidos a avaliacdo dos especialistas selecionados. O método adotado
envolveu trés fases, realizadas de forma virtual e confidencial, conforme descrito no Quadro
20. As contribui¢des dos especialistas foram coletadas por meio do Google Form'3, utilizando

escalas de opinido de cinco pontos, além de comentarios e sugestdes.

Quadro 20 — Sintese do método Delphi para validagdo de contetido do ITPM-COVID
Ty, e ™
Fase exploratdria, contempla a
totalidade de contribui¢des dos 15/9/2022 —
especialistas. Tem-se como resultado 25/9/2022
a 1? versdo grupal do instrumento
Previa a exclusao de itens
reprovados quanto ao conteudo por
70% ou mais dos especialistas. Os 27/9/2022 —
itens reprovados quanto ao 4/10/2022
enunciado, sdo reformulados,
conforme prevé a técnica.

Submissdo da versdo original do
1 instrumento a julgamento pelo juri
de especialistas.

Submissdo da primeira versdao
elaborada pelo grupo ao
2 julgamento dos especialistas,
quanto a propriedade e clareza de
enunciado de cada item.

Submissdo da segunda versao

elaborada pelo grupo ao Aprovagdo da 2? versdao GRUPAL
3 julgamento dos especialistas, do Instrumento, que passou a ser 6/10/2022 —
especificamente, dos itens utilizada como instrumento de 13/10/2022
modificados a partir de sugestoes pesquisa final.

da etapa anterior.
Fonte: Adaptado de Almeida, Spinola e Lancman (2009).

Seguindo os procedimentos propostos por Almeida, Spinola e Lancman (2009), a
primeira etapa teve um carater exploratorio, buscando contemplar as contribui¢des de todos os
especialistas. Na segunda etapa, os “juizes” avaliaram cada item do instrumento em termos de

sua relevancia de contetido e clareza de redagao. Embora estivesse prevista a exclusdo de itens

13 Ferramenta online oferecida pelo Google que permite criar questiondrios, pesquisas, enquetes € formularios
personalizados. As respostas sdo coletadas automaticamente e podem ser visualizadas e analisadas na forma de
graficos e planilhas.
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que fossem reprovados por 70% ou mais dos especialistas em relacdo ao conteudo, nenhum
item foi reprovado nesse critério. Os itens que receberam reprovacao quanto a redagao ou peso
foram reformulados conforme previsto na técnica e reapresentados na terceira etapa, passando
novamente pela avaliagdo dos especialistas em relagdo ao contetdo, a redagcdo e ao
procedimento de coleta, e foram, entdo, aprovados.

Apos as rodadas de avaliagdo, foram realizadas as seguintes alteragdes no instrumento:
(1) o nome do item de avaliacdo 12 foi modificado de “recurso utilizado” para “execucgdo
or¢amentaria”, o que implicou uma modifica¢ao no procedimento de coleta; (2) o peso atribuido
a categoria “informagdes Covid” foi alterado de 1 para 2. Essa mudanga foi feita levando em
consideragdo que esse aspecto € o cerne do estudo; (3) o prazo de publicacao das informagdes
relacionadas a Covid foi ajustado para 15 dias nos sitios oficiais e 30 dias para publicacdes nas
redes sociais, considerando o momento pandémico no momento da coleta.

Além das modificagdes mencionadas, foram avaliadas cinco sugestdes que resultaram
em adequagdes no instrumento, juntamente com a exclusdo de dois itens de avaliagdo. Essas
sugestdoes foram cuidadosamente consideradas para aprimorar o instrumento, visando a sua
efetividade e precisdo na avaliacdo desejada e foram alvo de andlise na terceira rodada da
técnica. Para mais detalhes sobre essas avaliagdes e as respectivas alteragdes, ¢ possivel
consultar o Quadro 21. Ao concluir o método, verificou-se que todos os 32 itens restantes do
ITPM-COVID foram aprovados em termos de contetido, redagdo e procedimentos de coleta,

obtendo indices médios superiores a 90% (considerando a escala de 1 a 5 utilizada).

Quadro 21 — Trechos comentarios especialistas, avaliagdo ITPM-COVID (continua)

A dimensao abrange itens de transparéncia que ndao
estdo expressamente definidos nas leis de

“Rever a dimensdo intitulada referéncia, mas estdo em conformidade com os
como controle social, pois sdo principios da transparéncia e/ou proporcionam
itens que podem entrar tanto na uma visao abrangente para atender as necessidades
transparéncia passiva, quanto na ~ Conteidoe  da populagdo, levando em consideracdo as
ativa, e o controle social ja pode clareza da dimensdes conceituais da informagdo. Nao
E2 ser presumido como uma formade nomenclatura: = obstante a possibilidade de controle social em
transparéncia passiva. Acredito dimensao todas as dimensoes, esta dimensdo se diferencia
que nessa dimensdo vocé deva “controle por ir além da abordagem legalista e se concentrar
esclarecer que seria a analise das social” na perspectiva social. Optou-se por alterar o nome
informagdes da Covid, creio que da dimensao “transparéncia ativa” para “dimensao
falta isso na descrigdo da normativa” ¢ o termo ‘controle social” para
dimensdo.” “dimensdo social”, a fim de destacar a diferenga
entre elas. Essa questdo foi avaliada pelo grupo de

especialistas e obteve aprovagao de 75%.
“Ficou um pouco confuso o item | Procedimentos Passou a constar apenas o item de avaliagdo “tipo
E2 18 - Qualidade da resposta. Como = de avaliagdo = de resposta”, avaliando a conformidade com o que

vocé ira avaliar se foi uma do item 18 foi solicitado. Considerando: Acesso integral (1),
resposta satisfatoria ou ndo? Isso | “qualidade da | Acesso Parcial (0,5) e Acesso Negado, sem
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(conclusdo)
pode enviesar seu trabalho, pois | resposta” do | informagdo ou sem resposta (0). Apenas /ink para
para vocé pode ser algo pedido de sitio de transparéncia foi considerado nota 0,5.
insatisfatério, mas para outra acesso a Baseado nesses critérios estabelecidos pela Artigo
pessoa pode ser uma resposta | informacao. 19 (2020), foram excluidos os itens “prazo
adequada” resposta” e “qualidade da resposta”, haja vista os

mesmos j& estarem contemplados nos itens
“resposta recebida” e “tipo de resposta”.
“Sugiro que distribua os pesos de Os pesos tem como base os modelos desenvolvidos
forma igualitaria entre todos os | Critérios para = por Teles et al. (2020) e TIB (2020), nos quais
E2 itens, por qual motivo alguns ospesosnas | categorias citadas expressamente nas leis de
possuem peso maior que os categorias referéncia tem maior peso, bem como, os itens
outros?” relacionados as informag¢des Covid-19.
O objetivo do instrumento ¢ avaliar a
“transparéncia midiatica” no contexto da Covid-
19, com um enfoque nos portais eletronicos. Com
base nas classificagdes apresentadas por
Zuccolotto, Teixeira e Riccio (2015), observa-se
que o instrumento atribui maior peso as
Conteudo da | informagdes orcamentarias (gastos), ndo obstante

“O instrumento, ao que parece, a
partir dos itens que pretendem
avaliar, avaliard sobretudo a
transparéncia financeiro-
orcamentaria, o que ndao ¢ um

E3 . . transparéncia | incluir itens relacionados a transparéncia
problema. No entanto, ¢ preciso . . . I . ~
. . avaliada administrativa (avaliag@o da divulga¢do de normas
que isso esteja claro. Caso a aluna . . X .
. . A e atividades relacionadas a  Covid-19),
queira  avaliar  transparéncia S . . ~
. . g . social/civica (fornecimento de informacdes sobre a
administrativa também, é preciso . oy ix e
. . o, pandemia para os cidaddos), processo licitatorio e
incluir mais itens .
contratos. Trata-se, portanto, de um instrumento
multidimensional, pois abrange diferentes tipos de
conteudo, embora de maneira ndo equanime.
“No item 14 (Cadastro e . . .
. . . O item passou a ter o seguinte procedimento de
acompanhamento) eu incluiria Procedimentos ey X
. X coleta: (1) Possibilidade de cadastro seguindo os
alguma medida de dificuldade de = de coleta para . . o
cadastro ou se ndo exige cadastro o itemn itens descritos no Decreto n°7.724/2012 e
E7 . '8 « acompanhamento; (0,5) Se houver dificuldade de
para realizar o pedido, o que cadastro e

realizar cadastro ou acompanhamento e (0) Se ndo
foi possivel realizar cadastro nem
acompanhamento.

facilita o acesso a informagdo. acompanhame
Assim seria possivel colocar pesos = nto” do eSIC
diferentes.”

Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados da pesquisa.

Com base no instrumento gerado apds a realizagao do método Delphi, foram realizados
trés pré-testes, seguindo os procedimentos estabelecidos por Comel (2021), em municipios que
ndo faziam parte da amostra. Um pré-teste foi conduzido pela autora e os outros dois foram
realizados com verificagdo dupla para garantir a confiabilidade dos resultados. De acordo com
Gil (2008, p. 134), o “pré-teste de um instrumento de coleta de dados tem por objetivo
assegurar-lhe validade e precisao”. Trata-se de uma versdo preliminar aplicada a uma amostra
de individuos com o objetivo de identificar questdes que justifiquem a modificagdo do
instrumento original (AMORIM, 2012). Essa etapa tem como proposito, entdo, identificar
possiveis melhorias e ajustes necessarios ao roteiro de navegacao antes de sua aplicagdo em
larga escala.

A primeira fase de pré-testes ocorreu entre 7 ¢ 11 de novembro de 2022, com o objetivo
de verificar a usabilidade das ferramentas de navegacao orientada, como a planilha eletronica e

o software de gravagdo mencionados na se¢do 3.5. Além disso, procurou-se identificar possiveis
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melhorias no instrumento, especialmente nos procedimentos de coleta previamente
especificados. Essa etapa inicial foi realizada em dez municipios, avaliando apenas a parte de
transparéncia ativa, com um municipio representante de cada estrato populacional utilizado
para o calculo da amostra.

Durante esse pré-teste, constatou-se a inviabilidade de gravar toda a navegagao,
optando-se, entdo, por capturar imagens e gravar videos somente quando nao houvesse algum
dado relevante ou para demonstrar erros ocorridos nos sitios eletronicos. Outra modificacao
feita foi a atribuicao de pontuagao quando havia um site especifico, mas sem contetdo (item 1
do instrumento de coleta). Para melhor refletir o estidgio de transparéncia, decidiu-se atribuir a
pontuagdo 0,5 nesses casos, em vez de 1, como inicialmente proposto.

Seguindo os critérios estabelecidos por Comel (2021), com o objetivo de garantir a
reprodutibilidade do presente estudo, uma vez que envolve critérios qualitativos, foi conduzida
uma segunda etapa de pré-teste com verificagdo dupla. Segundo Krippendorff (2004), a
“reproducibility” ¢ um dos tipos de confiabilidade em pesquisa e refere-se ao grau em que um
processo pode ser replicado por diferentes analistas, seguindo as mesmas instrugdes de registro
e unidades de analise. O autor destaca que as divergéncias entre o desempenho desses
observadores podem ocorrer devido a inconsisténcias internas de cada observador e a diferengas
entre observadores na interpretagdo e aplicacdo das instrugdes de registro. Para minimizar estas
ultimas, King (2015) argumenta que os trabalhos devem fornecer informagdes que possibilitem
a compreensao, avaliagdo e reproducdo da pesquisa, permitindo um “padrao de replicagdo”.

Com base nessa perspectiva e com a colaborag¢do de um pesquisador auxiliar'®, foram
realizadas visitas aos sifes de trés outros municipios de diferentes portes (pequeno, médio e
grande) entre os dias 16 e 19/11/2022. Durante essas vistorias, foi aplicado o instrumento de
pesquisa, referente as dimensdes de transparéncia ativa. Os resultados revelaram a necessidade
de reformular alguns procedimentos de coleta, uma vez que houve concordancia de respostas
em apenas 78% dos casos. Foi observada dificuldade em localizar informagdes, quando apenas
uma das pesquisadoras conseguiu encontra-las, bem como, confusdo nos critérios utilizados.

Essa etapa resultou no estabelecimento de procedimentos para localizagdo do contetdo
nos sitios oficiais, os quais estdo descritos na secdo 3.5. Caso tais procedimentos nao sejam
atendidos, o item em questdo ndo ¢ pontuado. Além disso, foram adicionadas informagdes mais
detalhadas nos procedimentos de coleta do instrumento de pesquisa referentes ao tipo de

informacdo aceita nos itens “quantidade entregue ou prestada” (IExec9), “parcelas do objeto,

14 Pesquisadora Daniele Pazos, mestranda em Direito, Governanga e Politicas Publicas na UNIFACS, advogada,
com experiéncia profissional em Controle Interno de Municipios.
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os montantes pagos” (IExec10) e “informacdes sobre eventuais aditivos contratuais” (IExecl1).

Houve, ainda, uma alteragdo em relagao ao item “Link para Transparéncia COVID no
Portal oficial do governo” (ID13), passando a ser aceito o /ink na pagina inicial ou em um
banner no portal da transparéncia. Por fim, o item “ouvidoria” (CC22) passou a ter como critério
o funcionamento, a possibilidade de denuncia anonima e a disponibilidade de categorias (como
denuncia, elogio, reclamagdo, solicitacdo e sugestdo), conforme estabelecido na Lei n°
13.460/2017.

Com o objetivo de verificar a efetividade das alteragdes realizadas, foi realizado mais
um pré-teste com verificagdo dupla em trés municipios, seguindo os mesmos critérios, entre 0s
dias 21 e 25 de novembro de 2022. Essa etapa demonstrou avangos, com uma concordancia
acima de 96%, o que levou a considera¢do do instrumento como apto para ser aplicado na
amostra do estudo (COMEL, 2021).

Ap6s a implementagdo do ITPM-COVID nos municipios, procedeu-se a uma analise
da validade interna do instrumento, fazendo uso dos coeficientes alfa de Cronbach (0)" e
oémega de McDonald (ot) '°. Essa etapa revelou-se necesséria devido as adaptagdes efetuadas
ao modelo original, ITI-COVID, conforme proposto por Teles et al. (2022). O coeficiente alfa
¢ amplamente empregado em avalia¢des de confiabilidade (MAROCO; GARCIA-MARQUES,
20006).

Entretanto, ¢ importante ressaltar que essa medida ¢ sensivel ao niimero de itens
presentes na escala e, frequentemente, tende a subestimar a consisténcia interna, o que a
configura como uma métrica conservadora (DIJKSTRA; HENSELER, 2015), suscitando
debates acerca de sua aplicacdo inadequada (TAVAKOL; DENNICK, 2011). Por outro lado, o
coeficiente omega, apesar de ter menor uso em ambito nacional (SILVA JUNIOR et al., 2011),
tem demonstrado um desempenho superior em investigagdes prévias (ZINBARG et al., 2005).
Em virtude dessas consideragdes, optou-se por empregar ambos os coeficientes a fim de avaliar
a confiabilidade do instrumento de forma abrangente.

Os valores de ambos os testes variam de 0 a 1. Embora nao haja consenso na literatura,
ha indicacdes de que a consisténcia interna do instrumento ¢ adequada quando o coeficiente o
se situa entre 0,70 (MAROCO; GARCIA-MARQUES, 2006) ¢ 0,90 (STREINER, 2003),

valores acima ndo sao indicados, haja vista poder indicar redundancia entre os itens. Ademais,

150 coeficiente alfa foi descrito por Cronbach na década de 50 e tem como objetivo estimar a correlagdo entre os
itens de um determinado construto (CRONBACH, 1951).

16 Estimador de confiabilidade baseia-se na andlise fatorial exploratéria e avalia a propor¢do da varidncia comum
em um teste (SILVA JUNIOR et al., 2011).
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a relacdo entre os estimadores alfa (o), omega (ot) e a confiabilidade (p) de uma escala ou teste
pode ser representada pela seguinte ordem: a < ot < p (SILVA JUNIOR et al., 2011). Assim, o
coeficiente omega fornece uma estimativa mais proxima da confiabilidade, enquanto o
coeficiente alfa apresenta o valor mais baixo na escala de confiabilidade, parametro que foi
utilizado nos testes executados.

O modelo aplicado nos municipios era composto por 32 itens. Entretanto, de acordo
com Streiner (2003), o coeficiente a ndo ¢ adequado para instrumentos com mais de 20 itens.
Por essa razao, a aplicacao do coeficiente foi realizada por dimensdes de analise. As rodadas
realizadas, bem como as alteragdes ¢ resultados alcangados, estdo descritos no Quadro 22.
Inicialmente, o item “Link para eSIC” foi removido da dimensdo de transparéncia passiva
devido aos valores baixos apresentados (FREITAS; RODRIGUES, 2005). Essa remog¢ao
resultou em uma melhora, com a obtencdo de um valor moderado. Ainda assim, houve
indicagdo para a retirada do item “eSIC - cadastro”!’, atingindo, entdo, um valor alto nessa

dimensdo, assim como nas outras duas, ndo sendo necessarias outras mudancas.

Quadro 22 — Teste do Alfa de Cronbach (o) por dimensao do ITPM-COVID

Dimensao
Normativa .899 - - - - - .899
Dimensao Incluir item

. 719 - - - 719 “eSIC - 752

Social ;
cadastro
Transparéncia Retirar item Retirar item
pa 592 | “Linkpara | .673 “eSIC - 814 - -
Passiva " .,
eSIC cadastro

Fonte: Elaborado pela autora (2023).

Considerando que, ap6s a retirada do item, o valor do coeficiente o diminuiu
ligeiramente ao se avaliar o instrumento completo, foi decidido testar o item “eSIC - cadastro”
na categoria “Canais de Comunica¢do” da “dimensdo social”. Levou-se em conta sua
proximidade de andlise com o item “Ouvidoria” e o fato de que a existéncia do sistema nao &,
por si s6, uma avalia¢do da transparéncia passiva. Como resultado, obteve-se um aumento do
coeficiente o na dimensdo “Controle Social”, justificando a manutengao da alteracao.

Observa-se, entdo, que apods as rodadas do método Delphi e do teste de confiabilidade,

17 Através de anélise realizada no software IBM SPSS, “a coluna alfa se o item for deletado (Alpha if Item Deleted)
informa se a remogdo de um item ird aumentar a confiabilidade geral: valores maiores do que a confiabilidade
geral indicam que se removermos aquele item teremos aumento da confiabilidade geral da escala” (FIELD, 2009).
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alguns itens foram excluidos da dimensdo “transparéncia passiva”, resultando em apenas dois
itens restantes. Foram excluidos os itens “prazo de resposta”, “qualidade da resposta” e “/ink
para eSIC”, considerados redundantes em relacdo aos itens restantes, além de ter havido uma
mudanca de categoria do item “eSIC — cadastro”. Os itens relacionados ao cerne da
transparéncia passiva, que abordam o cumprimento dos pedidos de acesso a informacao, foram
mantidos. No entanto, essa reducao impossibilitou a aplicacdo do omega de McDonald, que
exige um minimo de trés itens (ZINBARG et al., 2005).

Dessa forma, visando equilibrar as pontuacdes entre as dimensdes e considerando que
a alteracdo ndo teve impacto na pontuagdo geral, decidiu-se unir a dimensao “transparéncia
passiva” a “dimensdo social” para obter um resultado mais consistente em termos de analise.
Analiticamente, a transparéncia passiva representa a demanda por informagdo por parte da
sociedade, o que a torna uma ferramenta importante para o controle social na monitorizagdo e
fiscalizacdo das a¢des governamentais.

Essa estrutura de duas dimensoes, denominadas “dimensdo normativa” e “dimensao
social”, ¢ semelhante a adotada em outras pesquisas que buscaram desenvolver um instrumento
de analise da transparéncia publica (COMEL, 2021). Além disso, essa abordagem estd mais
alinhada com o objetivo de abranger uma ampla variedade de itens relacionados, incluindo ndo
apenas requisitos legais, mas também informagdes qualitativas que sdo mais acessiveis aos
cidaddos (CRUZ et al., 2012).

Por fim, foi realizado novamente o teste alfa de Cronbach, em conjunto com o teste
omega de McDonald, para as dimensdes e de forma geral, conforme apresentado na Tabela 3.
Os valores altos e proximos dos indicadores no final (a = 0,885 e ot = 0,887) indicam uma boa
confiabilidade e estdo em consonancia com o estudo de Zinbarg et al. (2005) que encontrou

valores omega mais elevados. Isso também corrobora com a relagdo entre os estimadores e a

confiabilidade (p), mencionada anteriormente: o < ot < p (SILVA JUNIOR et al., 2011).

Tabela 3 — Valores Alfa de Cronbach () e o omega de McDonald (ot) no ITPM-COVID

DIMENSAO a wt FIABILIDADE o ITENS
Dimensdo Normativa | .899 911 elevada (0,75 < a. < 0,90) 14
Dimensdo Social | 152 .823 elevada (0,75 < a <0,90) 17
ITPM-COVID | .885 .887 elevada (0,75 < a <0,90) 31

Fonte: Elaborado pela autora (2023), baseado em Freitas e Rodrigues (2005).

Como resultado, foi desenvolvido o instrumento para a mensuracao e diagnostico da
transparéncia nos municipios em relacdo a pandemia, que viabiliza o célculo do Indice de

Transparéncia Publica Municipal no 4ambito da Covid-19 (ITPM-COVID). Tem-se, assim, um
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modelo composto por 31 itens, distribuidos em duas dimensdes: normativa e social. Essas
dimensdes, por sua vez, sdo subdivididas em 3 e 5 categorias de analise, respectivamente. O
somatorio maximo () absoluto a ser obtido por cada municipio € 56 pontos. O ITPM-COVID
compreende uma pontuacao relativa final entre 0 e 100 pontos, representando o percentual de

atendimento do ente, calculado com base na equagao:

2x(IE) + 2x (IExec) +ID + 2x (ICovid) + CC +2x(FI)+2x(Ql) +2x(TP)
¥ (Somatdrio Mdaximo)

ITPM—COVID=( )x]OO

Onde,

IE = categoria informagdes essenciais, dimensao normativa; [Exec = categoria informagdes de execucao, dimensao
normativa; ID = categoria informacgdes desejaveis, dimensao normativa; ICovid = categoria informagdes Covid,
dimensao social; CC = categoria canais de comunicag¢io, dimensao social; FI = categoria formato das informacdes,
dimensao social; QI = categoria qualidade da informacdo, dimensao social; TP = categoria transparéncia passiva,
dimensao social.

Foram atribuidas pontuagdes a cada item de avaliagdo em uma escala dicotdomica, ou
seja, a existéncia do item no site obtém a pontuagdo 1 (um) e a ndo existéncia, 0 (zero). No
entanto, para os itens “site especifico” (IE1), “tipo de resposta” (TP31) e “eSIC” (CC23) a
pontuagdo foi escalonada, com 0,5 (meio ponto) correspondendo ao cumprimento parcial. As
informacdes detalhadas sobre o instrumento de pesquisa, incluindo dimensao, categoria, item

de avaliagdo, os procedimentos de coleta, peso e referencial, estdo disponiveis no Quadro 23.

Quadro 23 — Modelo de Analise ITPM-COVID (continua)

Informacées Essenciais (IE) — Peso 2

1D Item de Avaliacio Procedimento de Coleta Referencial
Site especifico com /ink na pagina inicial ou no portal
informagoes: (0.9 it sem nenhuma nformagao (0) | Lo 14217 de
IE1 Site Especifico ormagoes, (1,-) sife sem neniuma iormagao, | 2021, art. 10,
néo existe site. Em caso de ndo existir, visita se¢do caput
licitagdo/contrato geral, a fim de verificar a put.
possibilidade de filtro “Covid-19”.
2 Nome do/a Incluso na secdo de contratagdes, licitagdes e
contratado/a dispensa/inexigibilidade.
3 Numero do CPF ou Incluso na se¢do de.conFra}te}g'oes, licitagdes e Lei n° 14.217 de
CNPJ dispensa/inexigibilidade. 2021. art. 10. 1
IE4 Prazo Contratual com Incluso na segdo de contratagdes, licitagdes e ’ 11 U
data de celebragio dispensa/inexigibilidade.
Incluso na secdo de contratacdes, licitagdes e
IES Valor global dispensa/inexigibilidade.
Incluso na secéo de licitagdes e dispensa/
Processo da 1nex1g1b111dgc!e. (1.) dlspomblhzarezm a integra do Lein® 14.217 de
~ processo administrativo da contratago, seja como um .
1E6 contratacdo ou o . o . 2021, art. 10, IT;
A documento digitalizado, seja no dmbito de sistema de
aquisicao N N e TIB (2020a)
processo eletronico ou que (ii) disponibilizarem os
principais documentos do processo administrativo
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(continuacio)

correspondente, como os Editais, mapas de pregos,
pareceres, entre outros” — TIB (2020a).

Ato que autoriza a

Incluso na secdo de contratagdes, licitagdes e

Lein® 14.217 de

IE7 contratacdo direta dispensa/Inexigibilidade. 2021, art. 10, IIT
IES Descrigao do bem ou Incluso na secdo de contratacdes, licitagdes e Lein® 14.217 de
Servico dispensa/Inexigibilidade. 2021, art. 10, IV
Informacées de Execucio (IExec) — Peso 2
1D Item de Avaliacio Procedimento de Coleta Referencial
[Exec9 Quantidade entregue Incluso na seg¢@o de contratos e despesa. Considerado Lein® 14.217 de
ou prestada quando consta notas fiscais e valores liquidacao. 2021, art. 10, IV
Parcelas do objeto, os
IExecl0 montantes pagos e 0 | Incluso na se¢@o de contratos e despesa. Aceito quando | Lein® 14.217 de
saldo disponivel ou na se¢@o contrato apresenta empenhos. 2021, art. 10, V
bloqueado
Informagdes sobre Incluso na sec¢do de contratos, licitagdes, - .
R . AR . . Lein® 14.217 de
IExecll eventuais aditivos dispensa/inexigibilidade e despesa. Sera considerado a
. o - . 2021, art. 10, VI
contratuais existéncia do campo, mesmo que ndo preenchido.
~ Origem do recurso utilizado para a contratagdo do Lei n® 14.217
Execucgédo . . . - /2021, art. 10,
[Execl2 L servigo ou do insumo com base na Lei (programa, acao, J
Or¢amentdria . .. ~ IXeLein
projeto/atividade, etc.). Na se¢do de despesas. 12.537/2011
Informacées Desejaveis (ID) — Peso 1
1D Item de Avaliacio Procedimento de Coleta Referencial
Link para. Link ou banner na pagina inicial no Portal oficial do
D13 Transparéncia governo ou no Portal de Transparéncia
COVID )
Incluso na segdo de licitagoes e
dispensa/inexigibilidade. “Avalia se os entes
possibilitam o controle e 0 acompanhamento dos
processos de contratagcdo de maneira perene — antes,
inclusive, de que estes sejam concluidos. Este critério -
. . . ~ Lei n® 12.527 de
D14 Edital e fases da analisa se as informagdes e documentos sobre processos 2011 art.7°-
licitagdo licitatorios em andamento (pregdes, principalmente), os 0GD (2 0'075,
quais gerardo outros contratos emergenciais, também ’
-~ R . o TIB (2020a).
sdo disponibilizadas conjuntamente (no mesmo sitio
eletronico ou em pagina vinculada) com as contratacdes
emergenciais geradas a partir de dispensas de
licitagdes” - TIB (2020a).
Forma/modalidade da Incluso na secdo de contratagdes, licitagdes e
ID15 ~ . S
contratacdo dispensa/Inexigibilidade.
D16 Data da Celebragéo - Incluso na segdo de licitagoes e
Licitacdo dispensa/inexigibilidade.
Informacées Covid (ICovid) — Peso 2
1D Item de Avaliacido Procedimento de Coleta Referencial
ICovidl7 Informagoes Existe no sitio oficial boletim datado dos 15 dias
Epidemiologicas antecedentes - baseado na metodologia TIB (2020a).
Existe no sitio oficial informag¢oes de niumero de
Informacdes vacinados, doses recebidas e esquema vacinal ou ainda
1Covid18 Vacinacio sobre cronograma e local de aplicagdo, datado dos 15
¢ dias antecedentes - baseado na metodologia TIB
(2020a).
Informacdes Sistema Existe no sitio oficial informagdes de numero de TIB (2020a)
ICovid19 degSaﬁ de internados e leitos disponiveis, datado dos 15 dias
antecedentes - baseado na metodologia TIB (2020a).
Repogltono com Sera considerado se dispuser /ink no sitio de
legislacdes e medidas transparéncia Covid para diario oficial destacado
1Covid20 de enfrentamento a P P

Covid19 organizado
por temas

decretos referentes a pandemia, ou listagem de todos os
decretos/leis - baseado na metodologia TIB (2020a).
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(conclusdo)
Sera considerado se dispuser de publicagdes sobre o
ICovid21 Redes Sociais cenario epidemioldgico do municipio nas redes sociais
do municipio, nos 30 dias antecedentes.
Canais de Comunicac¢io (CC) — Peso 1
1D Item de Avaliacio Procedimento de Coleta Referencial
sie gl Deve estar m funcionamento, possbiiar | 16117 13460 de
CC22 Ouvidoria geral, Jeve & . P 2017; TIB
denuncia anénima e dispor de categorias (como
R . i’ Sl ~ (2020a)
dentincia, elogio, reclamacdo, solicitacdo e sugestdo).
Realizado teste de efetividade de cadastro e da
possibilidade de acompanhamento. Com a pontuagao:
(1) Possibilidade de cadastro seguindo os itens descritos Decreto
CC23 eSIC no Decreto n°7.724/2012 e acompanhamento; (0,5) Se o
: . n°7.724/2012
houver dificuldade de realizar cadastro ou
acompanhamento e (0) Se ndo foi possivel realizar
cadastro nem acompanhamento.
Formato das Informacoes (FI) — Peso 1
1D Item de Avaliacao Procedimento de Coleta Referencial
Possibilidade de Incluso na segéo de contratagdes. Download em
F124
Download qualquer formato.
s Avaliado através do Avaliador e Simulador de
Acessibilidade Pcd - o . oo
Acessibilidade em Sitios (ASES), disponibilizado pelo
FI25 (Pessoa com . :
Deficiéncia) governo federal. Considerado adequado nota superior a
70% (conforme indicacdo da ferramenta).
Dados publicados em Diz respeito a base de dados, possibilidade de OGD (2007);
F126 p download das informagdes. Possiveis formatos sdo: TIB (2020a)
formato aberto € e 66 Tamm? 66 Ao
.csv”, “.json”, “.ods”.
Para além da Existéncia do campo de busca, sera feito
teste com termo genérico e ja encontrado na base de
F127 Mecanismo de busca | dados como nome do fornecedor, objeto ou 6rgdo, a fim
de testar sua eficiéncia. Sera testado os filtros de
informag@o existente.
ualidade da Informacgao (QI) — Peso 2
ID Item de Avaliacido Procedimento de Coleta Referencial
Avaliado existéncia de contratos/licitatorio Covid
firmados ha mais de 5 dias no portal de transparéncia
Dimensoes: principal ndo disponivel no portal Covid, data de
disponibilidade, inser¢do do contrato comparada a data de assinatura;
QI8 relevapc.la.l, reg}stro de r?celta (transferéncia) em cqntraste com Lei n° 12.527 de
compreensibilidade, informagao no portal da transparéncia federal
.. . . 2011; OGD
tempestividade e http://www.transparencia.gov.br/ ; registro de despesas (2007):
precisao sem constar na secao especifica as informagoes de N >
contratagcdo, bem como, outras possiveis Michener ¢
>, N Bersch (2011);
inconsisténcias. L
ppe PRI - - = Pipino, Lee e
Disponibilizag@o de instrumentos de visualiza¢do de Wang (2002);
informagoes agregadas sobre as contratagdes & ’
T L TIB (2020a).
Visualizagdes para as emergenciais voltadas para o enfrentamento da
QI29 contratagdes COVID-19, por meio de graficos, infograficos, painéis
emergenciais interativos e/ou dashboards” — TIB (2020a). Foi
considerado valido planilha com gastos e receitas
resumidas.
Transparéncia Passiva — Peso 2
1D Item de Avaliacao Procedimento de Coleta Referencial
. Sera considerado valido se houve resposta dentro do
Resposta pedido de ) . - . ~
TP30 L. ~ prazo: 20 dias, se ndo houver informacao de . .
acesso a informagao ~ . Lein® 12.527 de
prorrogacao, 30 dias se houver.
- — - 2011, art. 10 e
Conformidade com o que foi solicitado. Acesso integral o A s
. . 11, §1°; Artigo
Tipo de Resposta (1), Acesso Parcial (0,5) e Acesso Negado, sem
TP31 . . ~ ! - 19 (2020)
pedido informag&o ou sem resposta (0). Apenas /ink para sitio
de transparéncia sera considerado nota 0,5.

Fonte: Elaborado pela autora (2023).



142

Seguindo os critérios estabelecidos por Teles et al. (2022), TIB (2020a) e os resultados
das etapas qualitativas desta pesquisa, foi atribuido peso 2 as categorias “Informacdes
Essenciais” e “Informagdes de Execugao” na “dimensdo normativa”. Essas categorias incluem
itens exigidos e expressos na legislagao de referéncia, especificamente a lei n® 14.217/2021. Na
“dimensdo social”, as categorias que abrangem itens relacionados as informagdes sobre a
pandemia, a qualidade da informacao e a transparéncia passiva também receberam pontuagao
duplicada, alinhando-se com o enfoque do estudo e da literatura que preconiza informagdes
relevantes, compreensiveis, tempestivas e precisas (AUGUSTO; NETO; ENSSLIN, 2007).
Para as demais categorias, estabeleceu-se peso 1, considerando que esses itens ou constam
apenas na LAI ou ndo sdo exigéncias expressas na lei, mas foram incluidos por permitirem uma
visdo ampla de transparéncia. A divisdo, com as respectivas pontuagdes, pode ser visualizada

na Figura 20.

Figura 20 — Dimensdes, Categorias e Pontuacao ITPM-COVID

( NORMATIVO B INFORMACC}ES ESSENCIAIS~8 QUESTOES
16 QUESTOES I INFORMACOES DE EXECUCAO 4 QUESTOES

0-28 PONTOS INFORMAGCOES DESEJAVEIS 4 QUESTOES

ITPM-COVID ¢ S R S <« === === sssencaaciss catesssosssostimnentasorsonsencsnssos

31 QUESTOES p INFORMACOES COVID 5 QUESTOES

0‘33P§)§f95 ‘ SOCIAL | CANAIS DE COMUNICAGAO 2 QUESTOES
15 QUESTOES : ______ FORMATO DAS INFORMACOES 4 QUESTOES
St e QUALIDADE DA INFORMACAO 2 QUESTOES

\ O“/-/V‘SO[/‘{? ..‘.~""""'"““"",.""""""""“""""""': """"""
TRANSPARENCIA PASSIVA 2 QUESTOES

Fonte: Elaborado pela autora (2023).

Por fim, os municipios foram classificados em cinco niveis de desempenho, de acordo
com a pontuacdo obtida, seguindo a classificacdo estabelecida pela TIB (2020a), conforme
apresentado no Quadro 24. Dessa forma, concluiu-se o processo de adaptagdo e validagao do
instrumento de pesquisa, o qual permite mensurar a transparéncia publica municipal no

contexto da Covid-19, representando a variavel dependente deste estudo.

Quadro 24 — Categorias de desempenho ITPM-COVID

Péssimo [0-20[
Ruim [20-40[
Regular [40-60[
Bom [60-80[
Otimo [80-100]

Fonte: Adaptado de Transparéncia Internacional (2020a).
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34 DEFINICAO DAS VARIAVEIS DA PESQUISA

Os testes empiricos para as questoes de pesquisa devem estar fundamentados em uma
teoria que descreva as forcas que influenciam o comportamento no contexto experimental
(LIBBY; BLOOMFIELD; NELSON, 2002). Nesse sentido, o mapeamento empirico deste
estudo esta ilustrado na Figura 21 (“/ibby boxes”), seguindo o modelo desenvolvido por Libby,
Bloomfield e Nelson (2002) e interpretado por Avelino (2013). O “elo 1 da figura representa
a ligagdo entre a teoria e as hipdteses, ou seja, a influéncia dos fatores institucionais, ambientais
e epidemioldgicos sobre a transparéncia governamental no contexto da Covid-19, embasados

na teoria da agéncia.

Figura 21 — Estrutura da Validade Preditiva

X CONCEITUAL Y CONCEITUAL

0 leciang Adelce (haiaies 1 Trasparéncia Governamental
3 institucionais, ambientais no ambito da Covid-19

e epidemiologicos)

: - OUTRAS VARIAVEIS
X DEFINICAO OPERACIONAL Y DEFINICAO OPERACIONAL POTENCIALMENTE

. INFLUENTES
* Receitas

+ Transferéncias + Investimento TIC

¥ + Investimentos Saude
+ Capacidade TIC + Desempenho em Saude
+ Cultura de Transparéncia + Planejamento

+ Mandato Eleitoral + Capacidade Fiscal

4 4 5 + Capacidade Burocratica

* Populacao — ITPM-COVID s+ Estrutura Controle Interno
-PIB + Conselho Municipal de
- Desenv. Humano Transparéncia

o + Ideologia Partido Prefeito
* Regiao - Desenv. Educacao
+ Participacao Eleitoral + Longevidade Populacao
- Casos Covid-19 * Renda

+ Desenv. Municipio

* Mortes Covid-19 - Cobertural Vacinal

Fonte: Elaborada pela autora (2023), baseado em Avelino (2013) e Libby, Bloomfield e Nelson (2002).

Uma vez que nenhuma teoria pode ser testada diretamente (PIPPIN, 2006), os links 2
e 3 operacionalizam as varidveis dependentes e independentes. Entende-se por variavel
independente “aquela que influencia, determina ou afeta outra variavel”, o antecedente,
enquanto a varidvel dependente sdo os “valores (fendmenos, fatores) a serem explicados ou

descobertos, em virtude de serem influenciados (...) pela variavel independente”, o consequente
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(MARCONI; LAKATOS, 2003, p. 138).

Dessa forma, o link 2 relaciona o conceito tedrico antecedente X as variaveis
explicativas operacionalizadas no estudo, enquanto o /ink 3 relaciona o conceito consequente
Y a variavel explicada da pesquisa (LIBBY; BLOOMFIELD; NELSON, 2002). O elo 4, avalia
as relagdes entre as variaveis independentes e dependentes. Por sua vez, o link 5 captura as
“outras variaveis potencialmente influentes” que poderiam afetar a varidvel dependente
(PIPPIN, 2006).

De maneira abrangente, o modelo apresentado visa fornecer uma descri¢ao do
processo de teste de hipoteses e concentra a atengdo nos principais determinantes da validade
interna e externa da pesquisa (LIBBY; BLOOMFIELD; NELSON, 2002). A validade interna
se refere ao grau em que a variagcdo na variavel dependente pode ser atribuida a varia¢do na
variavel independente, e foi testada neste estudo por meio do uso de ferramentas estatisticas,
descritas na se¢do 3.6. Ja a validade externa diz respeito ao grau em que os resultados podem
ser generalizados além dos métodos de medi¢ao e da amostra utilizada no estudo (idem). Nesse
sentido, o estudo se baseia na literatura existente, em consondncia com resultados anteriores,
com o objetivo de capturar aspectos importantes do “ambiente-alvo” (ibidem).

Nos tdpicos seguintes, serdo apresentadas as varidveis do estudo. A varidvel
dependente ¢ o Indice de Transparéncia Publica Municipal no 4mbito da COVID-19 (ITPM-
COVID), vide se¢do 3.3. Além da variavel dependente, este estudo abrange trés conjuntos de
variaveis independentes: (1) variaveis ambientais; (2) varidveis institucionais; e (3) variaveis
epidemiologicas. O detalhamento dessas variaveis, incluindo as proxies utilizadas, o tipo de

dados coletados, sua descri¢do, ano de referéncia e fonte, ¢ apresentado no Quadro 25.

Quadro 25 — Definigdo das Variaveis (continua)
Variavel Descricdo (Proxy) Ano Fonte Hipotese
VARIAVEL DEPENDENTE
Transparéncia Indice de Transparéncia Publica Municipal (ITPM- 2023 Pesquisa )

COVID)'*.
VARIAVEIS INDEPENDENTES

FATORES INSTITUCIONAIS

. L. . L. FINBRA-
Receitas Valor numérico das receitas orgamentarias. 2022 SINCOFI H1
A . ro. r . . 19
Transferéncias Valor numérico com média per capita' das 2020 CGU o

intergovernamentais =~ transferéncias da unido para o executivo municipal 2021

18 Adaptado de Teles et al. (2022), conforme descrito na se¢io 3.3.
19 Em razdo da correlagdo com a variavel populagio, optou-se pelo ajuste da variavel pela populagio.



145

(conclusdo)
para o combate a pandemia, especificamente.
Dummy*®: (1) Municipio possui estrutura MUNIC -
Capacidade TIC organizacional na area de TI; (0) Municipio ndo 2019 H3
. L. . IBGE
possui estrutura organizacional na area de TI.
Cultura de Indicador de Transparéncia do indice de Gestio
Transparéncia Municipal (IGM)?!, valores numéricos entre 0 ¢ 1022, 2021 | IGM/CFA H4

Dummy: (1) Prefeito do municipio foi reeleito; (0)

Mandato eleitoral Prefeito do municipio ndo foi reeleito. 2020 TSE H>
FATORES AMBIENTAIS
Populacdo Numero de habitantes do municipio. 2021 IBGE Ho6
Para o proxy da atividade econémica utilizou-se o
PIB PIB, produto interno bruto, dividido pelo nimero de 2019 IBGE H7

habitantes (per capita).
Valor do Indice de Desenvolvimento Humano do
IDHM Municipio (IDHM), entre 0 e 1, composto de trés 2010 IBGE HS
indicadores: longevidade, educacio e renda.
Dummy categorica: (1) Se o municipio
N pertence a regido norte; (0) Se o municipio
ndo pertence a regido norte
Dummy categorica: (1) Se o municipio
NE pertence a regidao nordeste; (0) Se o
municipio néo pertence a regido nordeste
Regido* Dummy categoérica: (1) Se o municipio - IBGE H9
co pertqnce a regido centro oeste; (0) Se o
municipio ndo pertence a regido centro
oeste
Dummy categorica: (1) Se o municipio
SE pertence a regido sudeste; (0) Se o
municipio ndo pertence a regido sudeste
Participacao Percentual de eleitores que votou nas elei¢des
eleitoral municipais de 2020 (comparecimento).

FATORES EPIDEMIOLOGICOS

Casos Numero de casos por 100 mil habitantes® 2022  Wcota®* Hl11

Obitos Numero de 6bitos por 100 mil habitantes 2022 Wecota HI2
Fonte: Elaborado pela autora (2023), baseado em Baldissera (2018), com dados: CFA (2022); CGU (BRASIL,
2022c¢); IBGE (2019a, 2022); Tesouro Nacional (2022), TSE (2022) e Wcota. *O Sul ¢ a regido de referéncia.

2020 TSE HI10

20 Entende-se por variavel tipo Dummy com valores referentes a “sim” ou “ndo” (PRADO, 2004).

2! fndice desenvolvido pelo Conselho Federal de Administragio (CFA). Vem sendo utilizado na literatura nacional
(MARQUES, 2014; SILVA et al., 2019; SILVA, 2020b) devido a ampla cobertura (abrangendo todo territério
nacional), a periodicidade (com dados mais recentes) e confiabilidade (fontes primarias oficiais). A estrutura do
IGM/CFA ¢ baseada em uma hierarquia “bottom-up”, na qual constam os dados brutos como variaveis, cuja média
serve de base para a criagdo dos Indicadores e, por sua vez, esses criam as dimensdes (CFA, 2022).

22 Inclui as seguintes variaveis: nivel de informagdes prestadas pelos municipios as bases de dados federais;
irregularidades no CAUC e dados de transparéncia do MUNIC. O CAUC — Sistema Auxiliar de Informagdes para
Transferéncias Voluntarias — foi criado para agrupar informagdes dos “requerimentos exigidos para a celebragio
das transferéncias voluntarias da Unido” (CRUZ; MICHENER; ANDRETTI, 2021). Ja os dados MUNIC (IBGE,
2019a) visam “medir o nivel de cumprimento dos municipios com relagdo as leis referentes a transparéncia no
Brasil” (CFA, 2022) e sdo compostos pelos itens: existéncia pagina na internet; existéncia portal de transparéncia;
existéncia portal de dados abertos; regulamentacdo da LAI e seu contetido; solicitagdo de acesso a informagao; e,
conteudo das informagdes disponibilizadas.

23 Em estudo realizado por Albuquerque (2022), foi identificada forte correlagdo entre os numeros absolutos de
casos e mortes por Covid-19 e o tamanho da populacdo. Com base nessa descoberta, a presente pesquisa adotou
uma abordagem mais equitativa, utilizando as taxas de casos e obitos em relacdo a popula¢ao de cada municipio.

24 Repositorio de dados publicos, desenvolvido no ambito da UFV, pelo pesquisador Cota (2020), com dados das
secretarias de satde estaduais. Disponivel em: https://github.com/wcota/covid19br.
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Considerando o complexo cenario da transparéncia, foram adotados diferentes
critérios na sele¢do das varidveis explicativas da pesquisa. Inicialmente, optou-se por incluir as
quatro varidveis mais estudadas na literatura nacional, conforme demonstrado anteriormente,
que revelaram associagdes estatisticamente significativas com a transparéncia. Essas variaveis
sdo: receita, PIB, IDHM e populacdo. Elas foram as unicas variaveis presentes em 50% ou mais
dos estudos revisados.

Além disso, considerando o contexto especifico da Covid-19, foram incluidas
variaveis que se destacaram em estudos do campo, seja por terem sido repetidamente estudadas
ou por apresentarem associa¢ao significativa. Nomeadamente, as variaveis selecionadas foram:
casos Covid-19, 6bitos Covid-19, regido, transparéncia, participagao eleitoral e reeleicao.

Por fim, de forma empirica, foram incluidos dois fatores relacionados a crise
decorrente da pandemia que ainda ndo haviam sido investigados nesse contexto: (1)
transferéncias intergovernamentais, especificamente recursos financeiros da Unido para atender
as contratagcdes emergenciais, considerando o aumento e impacto dessas transferéncias (TELES
et al., 2022); e (2) capacidade TIC, em vista da revolucao digital advinda do cendrio de
emergéncia, com a necessidade dos governos avangarem nas politicas de governo digital frente
ao cenario pandémico (UNITED NATIONS, 2020). O modelo resultante consiste em 12
variaveis independentes, representando as hipoteses do estudo, e serd descrito na se¢do 3.6.

De forma complementar ao modelo desenvolvido, foram selecionadas outras 14
variaveis que podem potencialmente influenciar o cenario da transparéncia nos municipios. Isso
permitiu realizar analises adicionais dos fatores institucionais, como investimentos, capacidade
de gestdo, estrutura governamental e caracteristicas politicas. Além disso, ao analisar
separadamente as dimensdes do indice de desenvolvimento humano, o indice de
desenvolvimento municipal e, de forma empirica, a cobertura vacinal para Covid-19, torna-se
possivel observar outros aspectos ambientais, que tém sido menos estudados. No Quadro 26,
apresentam-se as descri¢des, anos e fontes dessas variaveis. Essa abordagem visa fornecer uma
analise mais abrangente e aprofundada, considerando, de forma exploratoria, diversos aspectos

relevantes para o contexto da transparéncia publica, com especial énfase no contexto da Covid.

Quadro 26 — Variaveis potencialmente influentes

(continua)
Variavel Descricao (Proxy) Ano Fonte Referéncias
Investimentos em Valor numérico dos gastos per capita em 2021 FINBRA- Leal, Silva e Nossa
TIC TIC do municipio SICONFI (2020)
Financas Valor numérico do indicador 2021 IGM/CFA  Aratijo (2019)

“investimentos” IGM, entre 0 ¢ 10,
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(conclusdo)
composto pelos gastos per capita em
saude e educacdo do municipio
Valor numérico do indicador “satde” do
Desempenho em IGM, entre 0 e 10, composto pelas .
saude variaveis mortalidade infantil, cobertura 2021 | IGM/CFA Silva (20200)
da ateng@o basica e cobertura vacinal.
. Valor numérico do indicador .
Planejamento “plancjamento” do IGM, entre 0 ¢ 10, 2021 IGM/CFA Silva (2020b)
. . Valor numérico, ente 0 € 10, do indicador 1GM/ .
Capacidade Fiscal “fiscal” 26 do IGM. 2021 CFA Silva (2020b)
Valor numérico do indicador
Capac@gde colaboradores d?, IGM, entrg 0el0, 2021 IGM/CFA Silva (2020b)
burocratica composto pelas variaveis: servidores per
capita e propor¢ao comissionados.
Estrutura Controle Dummy: (1) Municipio possui estrutura MUNIC-
de controle interno; (0) Municipio nédo 2019 Lopes et al. (2020)
Interno . . IBGE
possui estrutura de controle interno.
Dummy: (1) Municipio possui conselho
Conselho Municipal municipal de transparéncia; (0) MUNIC- .
de Transparéncia Municipio ndo possui conselho municipal 2019 IBGE Amorim(2012)
de transparéncia
Dummy: (1) Se o partido politico do
governador ¢ de esquerda; (0) Se o
. . partido politico do governador ndo ¢ de
Ideoli;)égfl:ii)eigtldo esquerda. 2020 TSE Baldissera (2018)
Dummy: (1) Se o partido politico do
governador ¢ de direita; (0) Se o partido
politico do governador ndo ¢ de direita.
Valor do IDHM, entre 0 e 1, calculado
IDHM educagao com a escolaridade da populacdo adultae 2010 IBGE Alcantara (2019)
o fluxo escolar da populacdo jovem.
IDHM renda Valor do IDHM, entre O ¢ 1, caleuladoa 55,5 g Aleantara (2019)
partir da renda municipal per capita.
IDHM longevidade ~ voi0r do IDHM, entre O ¢ 1, caleuladoa 516 1gGE  Alcantara (2019)
partir da expectativa de vida.
Desen?/](?ll\(/)irr:;nig(%\l/([ﬁnljgij 3:1 ((1IeFDM) Aratijo (2019),
[FDM?8 YLunicip 2018 FIRJAN  Baldissera (2018) e
entre 0 e 1, com as dimensdes: emprego e «
~ ; Séthe et al. (2020)
renda, educacdo e satde.
Vacinagio Cobertura vacinal contra a Covid-19 2022  DataSUS Alb(Lzl((l)gzr)que

25 Composto pelas variaveis: (1) planejamento da despesa: Valor de restos a pagar ndo processados dividido pela
despesa total do municipio, com o objetivo de mensurar a adequag@o do planejamento de despesas do municipio;
(2) captagao de recursos: valor de recursos captados em convénio dividido pela receita corrente total do municipio,
visando avaliar a capacidade; e, (3) lei geral MPE: medir a implementagdo da Lei geral de incentivo a MPEs nos
municipios

26 Inclui as varidveis: (1) Autonomia, refere-se a relagdo entre as receitas oriundas da atividade econdmica do
municipio e os custos para financiar suas operacdes (estrutura administrativa); (2) capacidade de investir, sdo os
investimentos dividido pela receita total; e, (3) liquidez, mede a capacidade de pagamento das obrigacdes do
municipio; e (4) gastos com pessoal, sdo esses gastos divididos pela receita corrente.

27 Utilizou-se a classificagdo ideoldgica dos partidos desenvolvida por Bolognesi, Ribeiro e Codato (2023). Para
possibilitar amostras significativas ¢ menor divisdo, distribui-se em partidos de esquerda (PSTU, PCO, PCB,
PSOL, PCdoB ¢ PT), centro (PDT, PSB, REDE, PPS, PV, PTB, Avante, SDD, PMN, PMB ¢ PHS) ¢ direita (MDB,
PSD, PSDB, Podemos, PPL, PRTB, Pros, PRB, PR, PTC, DC, PSL, Novo, Progressistas, PSC, Patriota ¢ DEM).
28 Essa variavel foi extensivamente estudada em pesquisas sobre a transparéncia municipal no pais, conforme

evidenciado pela revisdo realizada. No entanto, foi decidido ndo incluir no modelo devido a extensdo de dados
faltantes e sua proximidade metodoldégica com o IDHM e o PIB.
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Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados: CFA (2022); FIRJAN (2022); IBGE (2019a, 2022); Ministério
da Saude (2022h); Tesouro Nacional (2022) e TSE (2022).

3.5 PROCEDIMENTO DE COLETA DOS DADOS

A coleta de dados para esta pesquisa foi realizada principalmente por meio da
observagdo sistematica dos portais eletronicos municipais, seguindo uma abordagem de
navegacao orientada (AMORIM, 2012). Essa metodologia ¢ similar a de estudos anteriores na
area (ALMADA, 2017; COMEL, 2021; CRUZ, 2010), nos quais os sitios eletronicos foram
analisados de acordo com um plano estabelecido, que definiu o que deveria ser observado e a
forma de registro e organizagdo das informagdes (GIL, 2008), assegurando a coleta uniforme
de dados.

Silva (2009) destaca que essa abordagem facilita analises comparativas ao estabelecer
parametros pré-definidos para a obtengdo de informagdes nos sites, considerando tanto o
aspecto quantitativo, com etapas claras de acesso e saida dos portais, quanto o aspecto
qualitativo, classificando os objetos conforme categorias estabelecidas. Nesta pesquisa,
utilizou-se o ITPM-COVID, abordado anteriormente, como instrumento para a navegacao, € 0S
dados foram coletados no periodo de 28 de novembro de 2022 a 3 de marco de 2023.

Inicialmente, para identificar os portais eletronicos dos Orgdos executivos dos
municipios da amostra, utilizou-se a expressdo “prefeitura /[nome do municipio]” como um
padrdo de pesquisa na plataforma de busca Google (http://www.google.com.br), conforme
estabelecido por Paiva e Zuccolotto (2009). Seguindo as diretrizes do CGIL.br (2008, 2017),
foram considerados validos, em primeiro momento, os enderecos eletronicos com a
configuragdo “nomedomunicipio.uf.gov.br” (CRUZ, 2010). No entanto, 23 municipios
apresentaram configuragdo diversa, com dominios como “.com.br”, “.atende.net”, “.org.br” e
outros. Para esses casos, realizou-se validacao dos enderecos junto aos tribunais de conta das
respectivas unidades federativas.

Apos localizar os sitios eletronicos dos 600 municipios que compdem a amostra, a
navegacdo foi realizada seguindo uma sequéncia especifica. Primeiramente, procurou-se
identificar o link para o portal da transparéncia Covid-19 na pagina inicial (home page). Caso
esse link ndo estivesse disponivel, buscou-se por uma se¢do dedicada exclusivamente a Covid-
19 no portal de transparéncia geral. Em seguida, foram exploradas as informagdes nas paginas
primarias, secundarias e terciarias, utilizando recursos como mapa do site ou ferramentas de

busca, quando necessario, conforme recomendado por Almada (2017). Além das informacgdes
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relacionadas a contratagdes, também se buscou informagdes epidemiologicas, legislagdes, links
para redes sociais, canais eSIC e de ouvidoria.

Os sitios eletronicos que apresentaram problemas técnicos durante a visita, estando
fora do ar ou em constru¢ao, foram acessados novamente em duas ocasides distintas, com um
intervalo minimo de 15 dias, utilizando diferentes dispositivos de navegacdo (BARROS, 2014).
No total, 13 sitios eletronicos apresentaram problemas na primeira tentativa, sendo que trés
deles permaneceram completamente fora do ar durante todas as visitas, e em cinco o portal da
transparéncia nao estava funcionando, apesar de as home pages estarem operacionais. Optou-
se por ndo excluir esses municipios da amostra, pois eles sdo representativos do cendrio, e suas
redes sociais estavam disponiveis.

Apenas 38 municipios (6,33%) disponibilizavam /inks para redes sociais na pagina
principal da prefeitura. Portanto, foi necessario localizar e validar os perfis oficiais dos 6rgdos
municipais nas plataformas Facebook e Instagram, seguindo a abordagem de pesquisa utilizada
por Rodrigues et al. (2020). Somente em nove prefeituras (1,5%) nao foi possivel encontrar um
perfil oficial do executivo municipal em nenhuma rede social. A coleta de dados
epidemiologicos nas redes sociais € nos sitios eletronicos foi realizada coletivamente durante a
primeira semana de dezembro de 2022, abrangendo o mesmo periodo de referéncia para a
publicagdo de informagdes (novembro de 2022). Essa abordagem foi adotada para evitar
possiveis diferengas sazonais, como novas ondas de contaminagdo da Covid-19, campanhas de
vacinagdo, periodos festivos, entre outros.

Outra fonte de consulta utilizada nesta pesquisa foi o Avaliador ¢ Simulador de
Acessibilidade em Sitios (ASES), desenvolvido pelo governo federal, que ¢ uma “ferramenta
que permite avaliar, simular e corrigir a acessibilidade de paginas, sitios e portais” (BRASIL,
2023c¢). Utilizou-se o ASES para avaliar a acessibilidade do endereco eletronico da pagina
principal de cada portal de transparéncia Covid-19, atribuindo pontuagdes para aqueles que
obtiveram notas acima de 0,7, conforme orientacao do software (idem).

Para registro e organizagao dos dados coletados, utilizou-se uma ficha de registro de
navega¢do em uma planilha eletrdnica no software Microsoft Excel. Essa ficha continha
identificacao do municipio, informacdes complementares e os itens do instrumento de pesquisa
coletados (MORAES, 2012). Os dados foram tabulados para posterior cédlculo do ITPM-
COVID e analises estatisticas. Além disso, para registrar o processo, foi utilizado o software
Quicktime Player para gravar a tela do computador durante a navegacdo, apenas quando os
sitios eletronicos apresentavam erros ou informacdes atipicas. Também foram feitas capturas

de imagens do portal em todos os municipios da amostra para registrar a hora de inicio e término
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da navegacao.

A utilizacdo dessa ferramenta serviu como apoio suplementar, permitindo uma
verificagdo posterior e evidéncia do estado dos portais no momento da observagdo,
considerando que esses sdo atualizados continuamente (ALMADA, 2017). Além disso, foi
utilizado um aplicativo de registro de horas?® para controlar o tempo utilizado na coleta de dados
em cada site. No total, foram aproximadamente 436 horas de navegacdao, com uma meédia de
43,6 minutos por municipio.

Para avaliar a transparéncia passiva, os pedidos de acesso a informacdo foram
realizados seguindo a metodologia estabelecida pela CGU (2022g), com registro de cadastro.
Essas solicitagdes foram feitas entre os dias 17 e 22 de dezembro de 2022. As respostas foram
avaliadas no campo “resposta ao pedido” (TP30) quando recebidas entre os dias 6 e 11 de
janeiro de 2023, sem solicitagdo de prorrogacao, e entre os dias 16 e 21 de janeiro, quando
houve pedido de prorrogagdo. Com o objetivo de verificar o nivel de cumprimento dos prazos
legais, foram consideradas validas, para o item “tipo de resposta” (TP31), as respostas recebidas
até o dia 11 de fevereiro, um més apds o prazo inicial. Além disso, para fins de controle, foi
realizado o acompanhamento de possiveis respostas até o dia 20 de maio de 2023.

Foi possivel enviar pedidos de informacao em 493 municipios, o que representa cerca
de 82,2% da amostra. Nos demais municipios, ndo havia uma sec¢do especifica para solicitagdo
de informagdes ou ocorreu algum erro no envio. Além disso, em 37 municipios, os pedidos
foram encaminhados por meio da ouvidoria, pois ndo havia o sistema eSIC em funcionamento
no portal. As perguntas enviadas aos municipios seguiram a proposta de Rodrigues et al. (2020)
e podem ser consultadas no Apéndice G.

Por fim, para a realizagdo da terceira etapa da pesquisa, os dados foram coletados junto
aos o6rgaos oficiais e consolidados em uma planilha eletronica. As bases de dados consultadas
foram: CFA (2022); CGU (BRASIL, 2022c); FIRJAN (2022); IBGE (2019a, 2022); Ministério
da Saude (2022h); MPF (2022), Tesouro Nacional (2022), TSE (2022) e Wcota (2020). Nas
variaveis de transferéncias, gastos e receitas, houve identificacdao, somatdrio e divisao pela
populagdo. Para identificar a filiacdo partidaria, os dados foram catalogados por partido. Nas
demais variaveis, nao foram realizados calculos adicionais, agrupamentos ou alteragdes nas
informacdes coletadas. Os dados completos desta pesquisa podem ser acessados no Apéndice

H, onde esté4 disponivel o repositorio correspondente.

2 Utilizou-se o aplicativo Flowup, disponivel em: https://www.flowup.me.


https://www.flowup.me/
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3.6 PROCEDIMENTO DE ANALISE DOS DADOS

Na primeira etapa desta pesquisa, de abordagem qualitativa, foram realizadas revisdes
bibliograficas seguindo os procedimentos detalhados nos Apéndice A, Apéndice B, Apéndice
C, Apéndice D e Apéndice E. Para auxiliar nessa etapa, foram utilizados o gerenciador de
referéncias Mendeley e o software de anélise de dados qualitativos Atlas.ti, que possibilitaram
arealizagdo de analises bibliométricas e andlises de contetido. Além disso, o software Microsoft
Excel foi empregado para tabular e organizar os dados.

Para orientar a andlise e interpretacdo dos dados e atender ao objetivo especifico A,
foram empregadas técnicas especificas. Os métodos incluiram a criagdo de matrizes de
categorias, que permitiram organizar as evidéncias de acordo com categorias especificas. Além
disso, foram utilizados fluxogramas, esquemas e graficos para auxiliar na andlise dos dados,
fornecendo uma representagdo visual clara dos padrdes e tendéncias identificados. Ademais, a
classificagdo dos eventos em tabelas de frequéncia também foi realizada para melhor
compreensao dos diferentes eventos ocorridos. Essas abordagens metodoldgicas contribuiram
para uma analise sistematica e robusta dos dados coletados, facilitando a interpretacdo e a
obten¢do de resultados significativos (FERREIRA, 2012).

De forma complementar, a apresentacdo do indice de transparéncia para cada
municipio, a visualizacdo espacial dos clusters, bem como a utilizacdo de mapas na
fundamentagdo tedrica, foi realizada através do software QGIS, baseando-se no estudo
realizado por Leal et al. (2019), com a realizacdo de trés etapas: obtengdo do shapefile dos
municipios brasileiros no sitio eletronico do IBGE, inser¢ao dos dados obtidos na pesquisa ou
de fontes oficiais no software e, por fim, a categorizagao.

As andlises de contetido foram realizadas seguindo a metodologia proposta por Bardin
(2016) durante a primeira e segunda etapa da pesquisa. A técnica foi aplicada as revisoes
realizadas, as respostas do método Delphi, as informagdes obtidas nos sitios eletronicos dos
municipios e aos pedidos de acesso a informagdo. Durante esse processo, foram identificadas
as ideias centrais e os resultados foram categorizados, priorizando a sele¢do dos dados mais
relevantes para a construcao dos “nucleos de sentido”, enriquecendo as andlises da pesquisa. O
processo de andlise de contetido foi conduzido, entdo, em trés fases, buscando extrair
significados e identificar padrdes nos dados coletados (GIL, 2002): (1) pré-anélise, na qual os
dados foram organizados e preparados para analise, com a defini¢do das unidades de andlise a
serem consideradas; (2) codificacdo, explorando o material e categorizando os dados de acordo

com os temas identificados; e (3) elaboragcdo de inferéncias e interpretacdo dos resultados,
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aplicadas em diferentes momentos da dissertagdo para fornecer uma compreensdo mais
profunda do conteudo analisado.

Na terceira etapa da pesquisa, que adotou uma abordagem quantitativa, foram
aplicadas técnicas de estatistica descritiva, analise bivariada e analise multivariada para realizar
o tratamento dos dados, conforme descrito no Quadro 27. Foram conduzidos testes de
correlagdo, testes de diferenca de médias, analises de regressao e analise de cluster para atender
ao objetivo geral, bem como aos objetivos especificos B, C, D e E da pesquisa. Essas analises,
juntamente com os testes de confiabilidade do instrumento de pesquisa, foram realizadas
utilizando o programa de analise estatistica IBM SPSS, versdo 26.0 para Windows e versao 29.0

para Mac (IBM CORP., 2019, 2023).

Quadro 27 — Resumo das técnicas estatisticas empregadas para analise dos dados

TECNICA DETALHAMENTO OBJETIVO
Alfa de Cronbach Testar validade interna do instrumento de pesquisa.
Frequéncia, média, mediana, desvio-padrdo (+) e valores

minimos e maximos de todas as varidveis do estudo.

Objetivo

Estatistica Descritiva especifico A

Teste paramétrico, para analisar se diferengas entre as Objetivos
ANOVA médias de trés ou mais grupos sdo estatisticamente Especificos B, C,
significativas (FIELD, 2009). DeE
Teste paramétrico, correlacdo com variaveis continuas,
Correlagdo de Pearson analise bivariada. Utilizado para medir o relacionamento

entre variaveis (FIELD, 2009).
Teste ndo-paramétrico, correlagdo com variaveis continuas
(FIELD, 2009).

Correlagdo de Spearman

— - - Objetivos
Teste paramétrico, para analisar se diferengas entre as Especificos B. C
f 1 . ~ - . . specificos B, C e
Teste T de Student médias de dois grupos sdo estatisticamente significativas D
(FIELD, 2009).
Explicar, por meio de modelo matematico, a relagdo entre
Regressao Linear uma variavel de saida quantitativa (continua e ndo-limitada)
Multipla e duas ou mais varidveis previsoras quantitativas ou
categoricas, com duas categoriais (FIELD, 2009).
Teste ndo-paramétrico, para analisar se diferengas entre as
Teste de Kruskal-Wallis médias de trés ou mais grupos sdo estatisticamente
significativas (FIELD, 2009).
Teste de independéncia Verificar relacionamento entre duas varidveis categoricas Objetivo
de Qui-quadrado (FIELD, 2009). Especifico E

“método avancado de analise exploratdria que identifica
TwoStep Cluster (TSC) agrupamentos naturais em um conjunto de dados” (CRUZ,
2010)

Fonte: Elaborado pela autora (2023), adaptado de Fenner (2020).

\

No que diz respeito a estatistica descritiva, as varidveis qualitativas foram
caracterizadas por meio de frequéncias absolutas e relativas (em %). Para as variaveis
quantitativas, foram utilizadas as medidas descritivas minima, maxima, mediana, média e
desvio-padrdao. Graficos, tabelas e medidas foram empregados para organizar, resumir e

descrever os dados, proporcionando uma compreensdo mais completa do comportamento das
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variaveis em um conjunto de dados. A estatistica descritiva foi utilizada para caracteriza¢do do
ITPM-COVID e como uma ferramenta preliminar para a analise dos dados (OLIVEIRA, 2017).

Seguindo as orientagdes de Field (2009), os coeficientes de assimetria e curtose foram
apresentados para compreender a distribuicdo dos dados e verificar a adequacao para a
utilizacdo de testes paramétricos®’. Os valores para cada variavel podem ser visualizados no
Apéndice 1. Foi considerada plausivel a suposicao de distribuicao normal quando os valores
absolutos de assimetria fossem inferiores a 3 e os valores de curtose fossem inferiores a 7. Esses
valores ndo apresentam problemas em andlises de modelos lineares generalizados, como
ANOVA ou regressao linear, que pressupdem a distribuicdo normal dos residuos dos modelos
(MAROCO, 2011).

Os critérios para selecdo dos testes estatisticos estdo disponiveis no diagrama
apresentado na Figura 22. Assim, nas andlises bivariadas, para estudar a associacao do ITPM-
COVID com as demais variaveis, foram utilizados o Coeficiente de Correlagdo de Pearson
(para correlagdo com variaveis continuas), o Teste t de Student (para comparagao de variaveis
categoricas com duas categorias) e a ANOVA (para comparagdo de variaveis categdricas com

trés ou mais categorias) nos casos em que se assumiu distribui¢cao normal.

Figura 22 — Selecao testes paramétricos € ndo paramétricos

VARIAVEIS TIPO DE QUANT. VARIAVEL TIPO DE QUANT. ATEND. HIPOTESE

DE SAIDA SAIDA PREVISORA PREVISOR CATEGORIAS PARAMETRICO R
Duas Sim Teste t Student
———
Uma Categoérico \.< Sim ANOVA
Gontinua / Néo Kruskal-Wallis
(nota) e Correlagao de Pearson
Continuo E
ITPM Duas . —— @B Correlacao de Spearman
COVID (ou mais)
\\ Categoérico + Continuo Sim Regressao Multipla
Categorica
(classificagdo de — Uma —— Categérico Qui-quadrado
desempenho)

Fonte: Elaborado pela autora (2023), baseado em Field (2009).

Nos casos sem distribui¢cao normal, foram utilizados o Coeficiente de Correlagdo de
Spearman (para correlagdo com varidveis continuas) e o Teste de Kruskal-Wallis (para

comparacao de variaveis categoricas com trés ou mais categorias). Além disso, o Teste de

30 Assumiram-se as hipéteses de dados intervalares € medidas independentes. A hipotese da homogeneidade da
variancia foi testada de maneiras diferentes de acordo com os procedimentos utilizados, conforme descrito por
Field (2009).
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Independéncia do Qui-quadrado foi utilizado para estudar a associagdo dos “clusters”
(agrupamentos) ITPM-COVID com varidveis categoricas, a fim de identificar as caracteristicas
comuns aos municipios de cada categoria de desempenho.

Inicialmente, entdo, os testes de correlacao foram conduzidos para identificar possiveis
associacdes entre as variaveis, servindo como andlise exploratéria (AVELINO, 2013). Ao
examinar a correlagdo entre as variaveis, foi possivel avaliar a diregdo e a forga dessas relagoes,
bem como, obter indicios iniciais sobre a presenca de associagdes entre as variaveis de interesse.
Os testes de correlacao foram aplicados tanto para as notas do ITPM-COVID geral, quanto para
as de suas dimensoes de analise, ou seja, a dimensdo normativa e a dimensao social.

Os coeficientes de correlacdo de Pearson e Spearman variam de -1 a +1, em que um
coeficiente de +1 indica uma relagdo positiva perfeita, um coeficiente de -1 indica uma relacao
negativa perfeita e 0 indica auséncia de relagdo linear (FIELD, 2009). Seguindo Field (idem, p.
129), adotou-se como critério que “valores de +0,1 representam um efeito pequeno, 0,3
representam um efeito médio e +0,5 representam um efeito grande”.

Em seguida, foram realizados modelos de regressdo linear multipla, considerando o
ITPM-COVID como variavel dependente e as demais variaveis como variaveis independentes.
Essa abordagem permitiu explorar o efeito conjunto das varidveis e determinar a influéncia ou
importancia de cada uma, mantendo as outras variaveis presentes (FIELD, 2009). Para garantir
a linearidade dos dados, foi utilizado o método dos minimos quadrados, que ¢ um método
matematico que busca encontrar a linha reta que melhor se ajusta aos pontos no grafico de
dispersao (HAIR et al., 2009).

Os testes de regressdo foram utilizados para avaliar as 12 hipdteses propostas no
estudo, visando a constru¢do do modelo econométrico. Inicialmente, foram criados modelos
separados para cada categoria de varidveis independentes (institucionais, ambientais e
epidemiologicas), em consonancia com o0s objetivos especificos. Em seguida, foram
desenvolvidos modelos completos com todas as varidveis independentes. Além do ITPM-
COVID como variavel explicada, a equagao principal foi subdividida nas suas duas dimensoes:
normativa e social.

Por fim, foram wutilizados modelos com selecdo automatica das variaveis
independentes significativas, empregando o método Stepwise®!. Nessa etapa, um segundo bloco

de testes foi conduzido com as variaveis potencialmente influentes que ndo foram incluidas no

31 Método de busca sequencial que busca “estimar a equagdo de regressdo considerando um conjunto de varidveis
definidas pelo pesquisador e entdo seletivamente acrescentar ou eliminar varidveis até que alguma medida de
critério geral seja alcangada (...) maximiza a previsdo e emprega o menor niumero de variaveis (HAIR et al., 2009)
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modelo original, mas apresentaram correlagdo estatisticamente significativa nas analises de
correlagdo. No total, foram realizados nove modelos de regressdo. A seguir, apresentamos a

equacdo do modelo completo desta pesquisa:

ITPM — COVID;, = By; + BiiReceitas + f;Transferéncia + Ps;Capacidade TIC +
BaiCultura Transparéncia + fs;MandatoEleitoral + ¢ Populagao + B,;Renda + Bg;IDHM +

BoiRegido + By ParticipagioEleitoral + [B;1;Casos + By,;Obitos + Eit..

Onde B,; refere-se a constante de regressio; e o erro it refere-se a varidavel aleatoria ndo-observavel, com todos

os outros fatores que afetam a variavel dependente ¢ ndo estdo contempladas nas variaveis explicativas.

Alguns pressupostos foram seguidos para possibilitar a utilizagdo da regressdo
multipla. Quanto ao tamanho da amostra, Hair ez al. (2009) estabelecem que o nivel desejado
de observagdes por cada varidvel independente na regressao deve estar entre 15 e 20, a fim de
permitir resultados generalizaveis. Essa premissa foi atendida pela presente pesquisa (N=600).

Além disso, foi realizado “diagndsticos por casos” em todos os modelos de regressao
para detectar casos extremos, ou seja, com residuo padronizado de valor absoluto maior que 2.
O numero desses casos, em todos os modelos, foi inferior a 5%, atendendo o indicado por Field
(2009), especificamente identificou-se valores entre 0,7% e 4,7%. Ademais, ndo se registrou
mais de 6 casos (1%) com residuo padronizado de valor absoluto maior que 2,5.

Seguindo a indicagdo de Hair ef al. (2009), optou-se por manter os municipios com
valores atipicos (outliers), uma vez que esses representam elementos da populacdo, garantindo
generalidade ao conjunto de dados como um todo. Ressalta-se que nao foram realizados
calculos suplementares para preencher dados faltantes. Dessa forma, espera-se visualizar todos
os distintos grupos distintos que fazem parte da amostra (BALDISSERA, 2018).

Quanto aos testes de suposicdo da regressdo, Hair ef al. (2009) especificam quatro
areas: linearidade do fendmeno medido, varidncia constante do termo de erro
(homocedasticidade), independéncia dos termos de erro e normalidade da distribuicdo dos
termos de erro. A independéncia dos erros foi verificada por meio do teste de Durbin-Watson
para cada modelo, aceitando-se valores proximos a 2, especificamente maiores que um e
menores que trés (FIELD, 2009).

Os outros pressupostos foram validados por meio de analises graficas, que sdo os
métodos mais amplamente utilizados na avaliagdo das suposi¢des para variaveis estatisticas
(HAIR et al., 2009). A analise foi realizada por meio da observagdo dos histogramas e dos

graficos Normal PP Plot dos residuos estandardizados, para verificar a normalidade dos
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residuos e a linearidade do fendmeno, e por meio dos diagramas de dispersdo dos valores
observados versus valores previstos, para avaliar a homogeneidade das variancias dos residuos
(MAROCO, 2011; TABACHNICK; FIDELL, 2013). Os graficos podem ser visualizados no
Apéndice J.

Em todos os modelos realizados, o pressuposto da normalidade dos residuos foi
atendido. Os histogramas apresentaram uma distribui¢do relativamente proxima da curva
normal e os pontos dos graficos Normal PP Plot ndo demonstraram grandes desvios em relagao
a diagonal principal, indicando a auséncia de grandes desvios em relagdao a normalidade. Quanto
a homogeneidade das variancias dos residuos, em todos os modelos, os graficos mostraram que
os residuos se mantém constantes em relacdo ao eixo horizontal zero, ndo apresentando
tendéncia crescente ou decrescente, confirmando o pressuposto da homogeneidade das
variancias dos residuos.

De forma complementar, a heterocedasticidade nos residuos também foi testada
através do teste de Breusch-Pagan, utilizando modelo desenvolvido por Daryanto (2020). Os
valores com p-valor maior que 0,05 indicaram a auséncia significativa de heterocedasticidade
nos modelos.

Além disso, para avaliar potenciais problemas de multicolinearidade (correlagdes
elevadas entre varidveis independentes), foram verificados os valores do VIF (Variance
Inflation Factor). Valores de VIF inferiores a 5 foram considerados indicativos de auséncia de
problemas de multicolinearidade nos modelos de regressdo (HAIR et al., 2009).

Os efeitos dos modelos de regressdo foram avaliados por meio dos coeficientes de
regressdo estandardizados (B) e ndo estandardizados (B) e dos respetivos valores de
significancia (p). Foram ainda apresentados os valores do R?, representando o “percentual de
variagdo nos valores previstos que podem ser explicados pelo modelo” (FIELD, 2009, p. 162).
Destaca-se que, para todas as associagdes estudadas, foi adotado um nivel de significancia de
5%, ou seja, foram consideradas estatisticamente significativas quando o valor de significdncia
foi inferior a 0,05 (p < 0,05).

Para ultima etapa desta pesquisa, realizou-se a analise de clusters com o objetivo de
agrupar os municipios de acordo com seu desempenho no ITPM-COVID e suas caracteristicas
institucionais, ambientais e epidemioldgicas. Buscou-se, assim, encontrar agrupamentos com
“elevada homogeneidade interna (dentro dos agrupamentos) e elevada heterogeneidade externa
(entre agrupamentos)” (HAIR et al., 2009, p. 430).

Para realizar essa andlise, foi utilizado o método nado-hierarquico, levando em

consideragdo o tamanho da amostra, a presenca de observacdes atipicas, a quantidade de
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variaveis e o resultado mais satisfatorio apos a verificagdo empirica de outros métodos
(OLIVEIRA, 2016). Especificamente, utilizou-se o TwoStep Cluster (TSC), considerado mais
confiavel e preciso em comparacao com métodos tradicionais de analise de classificacdo, como
o algoritmo de clusterizagdo k-means (TKACZYNSKI, 2017). Para garantir a validade do
método, foram consideradas as suposi¢des de representatividade da amostra (por meio do erro
padrao) e a multicolinearidade entre as variaveis na variavel estatistica de agrupamento (por
meio do VIF), conforme preconizado por Hair ef al. (2009).

As variaveis de agrupamento utilizadas foram o nivel de desempenho no ITPM-
COVID (péssimo, ruim, regular, bom e 6timo), juntamente com as varidveis potenciais
identificadas na regressdao multipla. Apos a aplicacdo da técnica, os resultados foram
examinados e as varidveis que ndo apresentaram diferengas significativas entre os
agrupamentos foram eliminadas (idem).

Foi aceito o nimero maximo de agrupamentos estabelecido pelo sofiware SPSS (15),
utilizando o critério do Schwarz's Bayesian Criterion (BIC) para selecionar o ntimero de
agrupamentos com menor valor de BIC (CRUZ, 2010). Além disso, foi considerada valida uma
medida de silhueta de coesdo e separagdo com valor superior a 0,0 e uma razdo de tamanhos

entre o menor e o maior c/uster menor que 3,0 (TKACZYNSKI, 2017).
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4 ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Esta pesquisa tem como objetivo principal analisar os fatores institucionais, ambientais
e epidemioldgicos associados a transparéncia governamental dos municipios brasileiros no
contexto da pandemia de Covid-19. Apds a apresentagdo do arcabougo tedrico e metodologico,
esta secao se dedica a analise e discussao dos resultados, divididos em trés partes de acordo
com os objetivos especificos.

Na primeira parte, sdo apresentadas as estatisticas descritivas do ITPM-COVID, que
fornecem uma visdo detalhada do nivel de transparéncia em cada aspecto especifico abordado
pelo indice. Foram observadas as pontuagdes e caracteristicas gerais por dimensao, categoria e
item da variavel dependente. Essa andlise foi fundamental para compreender o panorama da
transparéncia publica, normativa e social, em relacdo a pandemia de Covid-19 nos municipios,
atendendo ao objetivo especifico A.

Em seguida, sdo realizados testes bivariados para examinar as associacdes entre o
ITPM-COVID e as caracteristicas institucionais, ambientais e epidemioldgicas dos municipios.
Além disso, sdo conduzidas analises multivariadas por meio de modelos de regressio linear
multipla, a fim de testar os efeitos preditivos das varidveis independentes. Com isso, busca-se
responder as hipoteses propostas e atender aos objetivos especificos B, C e D desta pesquisa.

Na ultima parte, ¢ realizado um estudo para agrupar os municipios de acordo com as
caracteristicas institucionais, ambientais e epidemioldgicas comuns entre as diferentes
categorias de desempenho do ITPM-COVID, conforme o objetivo especifico E. Isso foi feito
por meio de testes de diferenca de média e andlise de cluster, permitindo: (1) agrupar os
municipios da amostra; (2) identificar € comparar os principais perfis de transparéncia
governamental presentes nos diferentes grupos; e (3) investigar as caracteristicas institucionais,
ambientais e epidemioldgicas associadas a cada grupo.

Em resumo, essa abordagem metodologica abrangente possibilitou uma andlise
detalhada dos fatores relacionados a transparéncia governamental e sua associagdo com a
pandemia de Covid-19, fornecendo informagdes relevantes para a compreensdo € o
aprimoramento da governanca publica apds esse periodo desafiador. Além disso, por meio
dessas andlises, busca-se obter insights e identificar padrdes que possam contribuir para o
aprimoramento da transparéncia publica como elemento essencial da accountability,

beneficiando a gestdo publica e a sociedade como um todo.
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41  ITPM-COVID E O PANORAMA DA TRANSPARENCIA PUBLICA MUNICIPAL
NO AMBITO DA COVID-19

O Indice de Transparéncia Publica Municipal (ITPM-COVID) foi aplicado em 600
municipios brasileiros, conforme distribui¢io geografica ilustrada na Figura 23. E possivel
notar uma maior concentracdo nas regides nordeste, sudeste e sul, que representam
aproximadamente 83% dos municipios do pais (IBGE, 2020). Foram avaliados 194 municipios

do Nordeste, 179 do Sudeste, 128 do Sul, 50 do Centro-Oeste e 49 do Norte.

Figura 23 — Distribui¢do geografica ITPM-COVID e categorias de desempenho
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Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados da pesquisa.

Em relacdo ao porte dos municipios, cerca de 87,3% da amostra (524 municipios) foi
composta por municipios de pequeno porte, com até 50.000 habitantes. Municipios de médio
porte, entre 50.000 e 100.000 habitantes, representaram 6,7% da amostra (40 municipios),
enquanto municipios de grande porte, com mais de 100.000 habitantes, corresponderam a 6%
da amostra (36 municipios). A amostra seguiu a propor¢ao nacional da quantidade de
municipios por regido e unidade federativa, bem como a distribui¢do por porte populacional
(IBGE, 2022).

A Figura 23 apresenta, ainda, a avaliagdo dos municipios em relagdo as categorias de

desempenho. Observa-se que 141 municipios (23,5%) receberam a classificacdo “péssimo”,



160

mesma quantidade de municipios que obteve a classificacdo “ruim”. A categoria “regular” teve
o maior nimero de municipios enquadrados, com 223 localidades (37,2%). Em menor
proporgao, 14% dos municipios (84 municipios) foram classificados como “bom” e apenas
1,8% (11 municipios) alcangaram a classificagdo “6timo”. Inicialmente, esses resultados
apontam, de maneira abrangente, um cendrio de transparéncia municipal heterogéneo e precario
no contexto da pandemia de Covid-19.

Na Tabela 4, estdo apresentados os resultados da caracterizacdo do ITPM-COVID.
Observa-se que os valores do indice variam de 0,0 a 87,5, com uma mediana de 42,0, média de
39,5 e desvio-padrao de 20,7. Tem-se, assim, um ITPM-COVID médio classificado como
“ruim”. Além disso, o amplo intervalo entre os valores minimos e maximos demonstra a
heterogeneidade entre os municipios analisados, refletindo na diversidade de niveis de
transparéncia dessas localidades (MATA, 2022).

Os valores de assimetria (-0,127) e curtose (-0,837), inferiores a 1 em valor absoluto,
indicam uma distribui¢ao proéxima da normal, o que permite a utilizagdo de testes paramétricos
(MAROCO, 2011). Adicionalmente, o pequeno erro padrao de 0,845, em compara¢do com a

média amostral, sugere que a amostra ¢ uma boa representacao da populagao (FIELD, 2009).

Tabela 4 — Caracterizacdo da variavel dependente (ITPM-COVID)

Estatistica ITPM-COVID (N=600)
Média 39,46
Erro padrao 0,845
Mediana 41,96
Moda 55,36
Desvio padréo 20,70
Variincia 428,55
Curtose -0,85
Assimetria -0,13
Intervalo 87,50
Minimo 0,00
Maximo 87,50
1° Quartil 23,21
3° Quartil 55,36
Diferenga Interquartilica (IRQ) 32,14

Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados da pesquisa.

Conforme pode ser observado no Grafico 9, os municipios com ITPM-COVID entre
50 e 59,99 predominam, representando 20,8% do total, seguidos pelos que possuem indices
entre 40 € 49,99, com uma proporg¢ao de 16,3%. Além disso, mais de dois ter¢os dos municipios,
correspondendo a 67,2%, apresentaram um ITPM-COVID inferior a 50, o que indica que

atenderam a menos da metade dos critérios avaliados.
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Grafico 9 — Histograma Simples ITPM-COVID
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Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados da pesquisa.

E notavel, ainda, que nenhum dos 600 municipios alcancou um ITPM-COVID acima
de 90, e quatro municipios receberam a nota zero. E relevante destacar que esses quatro
municipios compartilham a caracteristica de ter uma populacdo menor que 10.000 habitantes.
Essa particularidade pode indicar dificuldades em se adequar as exigéncias das leis relacionadas
a pandemia de Covid-19, uma vez que anteriormente esses municipios ndo eram integralmente
abrangidos pela Lei de Acesso a Informacao (LAI).

Os proximos topicos desta secdo abordardo a avaliagdo do cumprimento de cada item
em cada dimensdo de analise. Ao final, com base nos resultados observados, serdo feitas

consideragdes sobre o panorama da transparéncia publica municipal durante a pandemia.

4.1.1 ITPM-COVID: Dimensao Normativa

A Tabela 5 apresenta os resultados da caracterizagdo do ITPM-COVID na dimensao
normativa. Os valores do indice variam de 0,0 a 100,0, com mediana de 50,0, média de 44,73
e desvio-padrado de 28,86. Portanto, o ITPM-COVID médio para essa dimensao ¢ classificado
como “regular”. Assim como no indice geral, os valores de assimetria (-0,179) e curtose (-
1,311) sao proximos de 1 em valor absoluto, que podem ser considerados indicativos de uma
distribui¢ao préxima da normal, o que permite a utilizacao de testes paramétricos (MAROCO,
2011). Além disso, o pequeno erro padrao de 1,18 em relagdo a média amostral sugere que a

amostra ¢ uma boa representagdo da populagao (FIELD, 2009).
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Tabela 5 — Caracterizacao ITPM-COVID, dimensao normativa

;. ITPM-COVID - Dimensao normativa
Estatistica

(N=600)
Média 44,73
Erro padrao 1,18
Mediana 50,00
Moda 0,00
Desvio padrio 28,86
Variancia 832,63
Curtose -1,31
Assimetria -0,18
Intervalo 100,00
Minimo 0,00
Maximo 100,00
1° Quartil 14,29
3° Quartil 67,86
Diferenga Interquartilica (IRQ) 53,57

Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados da pesquisa.

Observa-se que a moda dessa dimensao ¢ “0”, com 46 municipios (cerca de 7,7%)
recebendo essa nota, sendo que aproximadamente 93,5% deles sdo municipios de pequeno
porte. Por outro lado, quatro municipios obtiveram a nota maxima, todos pertencentes a regiao
sul. Predominam os municipios com ITPM-COVID da dimensdo normativa entre 0,0 e 10,0
(39,5%), seguidos pelos que possuem indices entre 60,0 e 70,0 (17,0%). Observa-se, portanto,
uma maior variabilidade nessa dimensdo em comparag¢do ao indice geral.

Os itens da “dimensdao normativa” dizem respeito a divulga¢do dos processos de
aquisicdo, ou seja, dos gastos com contratagdes emergenciais no contexto da Covid-19, que sao
o foco da lei n° 14.217/2021 e leis correlatas. Os itens que compdem a primeira e a segunda
categoria, “informacdes essenciais” e “informacdes de execugdo”, estdo descritos no art. 10° da
referida lei. Ja a categoria seguinte, “informagdes desejaveis”, sdo itens cuja divulgagdo ¢
prevista na Lei de Acesso a Informagdao (LAI), mas que nao foram especificamente
mencionados nas normatizagdes estabelecidas durante a pandemia.

O Griafico 10 apresenta os niveis de conformidade de cada item da categoria
“informacdes essenciais”. E observado que o item mais atendido, com uma média de 84%,
refere-se a existéncia de um sife especifico para a divulgagao das contratagdes emergenciais
relacionadas a Covid-19, com informag¢des centralizadas em um Uunico local
(TRANSPARENCIA INTERNACIONAL, 2020a). Cerca de 79,2% dos municipios (475
municipios) possuiam um espago dedicado para esse fim. No entanto, 62 municipios

(aproximadamente 10,3%) ndo tinham um espaco dedicado e em 63 municipios
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(aproximadamente 10,5%), embora houvesse a estrutura, ndo havia informagdes sobre receitas

ou despesas.

Grafico 10 — Conformidade categoria “informagdes essenciais”

Site especifico - IE1 84%
Nome do/a contratado/a - IE2 59%
Numero do CPF ou CNPJ - IE3 50%
Prazo Contratual com data de celebragéo - IE4 47%
Valor Global - IE5 57%
Processo da contratagdo ou aquisi¢do - IE6 27%
Ato que autoriza a contratagdo direta - IE7 38%
Descrigdo do bem ou servigo - IE8 67%
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Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados da pesquisa.

Esses resultados diferem dos encontrados em nivel estadual e nas capitais, onde todos
os entes analisados tinham sites especificos para a divulgagao das informagdes relacionadas a
Covid-19 (PINHO et al., 2020; RAUPP; PINHO, 2021; REIS; ALCANTARA; LUCENA,
2023). Em nivel municipal, em estudo sobre o estado de Sergipe, Teles et al. (2022) verificaram
a existéncia de sites dedicados as licitagdes relacionadas a Covid-19 em todos os municipios.

Por outro lado, Santos et al. (2022), ao avaliarem municipios gatchos, encontraram
niveis mais proximos aos encontrados nesta pesquisa, com cerca de 19,4% da amostra sem a
existéncia de um espago dedicado. Observa-se, portanto, uma variagdo de acordo com as
caracteristicas da amostra analisada e possiveis fatores internos e externos. No caso dos
municipios de Sergipe, por exemplo, os pesquisadores identificaram fiscalizagdo pelo MPF/SE
e um posterior avanco no cumprimento dessas exigéncias (TELES et al., 2022).

Nessa categoria, ressalta-se, ainda, que os itens que requeriam a disponibilizacdo de
documentos para download, como a integra do processo de contratacdo (IE6) e o ato que
autoriza a contratagdo direta ou o extrato do contrato (IE7), ndo foram atendidos por quase dois
ter¢os dos municipios estudados. Especificamente, apenas cerca de 27% e 38% dos municipios
atenderam a esses requisitos, respectivamente. Além disso, os demais itens (IE2, IE3, IE4, IES
e [E8), que abordam a identificacdo do contratado e o objeto licitado, mesmo sendo informacdes
basicas da licitagdo, apresentaram taxas de cumprimento que variam entre 47% e 67%, ou seja,
nao alcancando niveis elevados de conformidade.

O Grafico 11 apresenta a média de conformidade para os itens da categoria
“informagdes de execugdo”. E importante ressaltar que, embora esses itens estejam previstos

nas leis relacionadas a Covid-19, o nivel de cumprimento foi considerado baixo, corroborando
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com resultados encontrados em outras pesquisas (RAUPP; PINHO, 2021; REIS;
ALCANTARA; LUCENA, 2023).

Grafico 11 — Conformidade categoria “informagdes de execugao”

Quantidade entregue ou prestada - IExec09 “1B%

Parcelas do objeto - IExec10 16%
Informagdes aditivos contratuais - IExec11 22%
Execugdo Orgamentdria - IExec12 58%
0% 20% 40% 60% 80% 100%

Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados da pesquisa.

No entanto, houve uma excecdo no item “execucdo orcamentaria” (IExec12), o qual
foi atendido por 58% da amostra, representando 347 municipios. Esse item buscou avaliar a
disponibilizagdo de informagdes sobre a origem dos recursos utilizados nas contratagdes de
Servigos ou insumos, como programa, agao, projeto/atividade, conforme estabelecido pela LAI
e pela LRF. E relevante mencionar que a avaliagio do IExec12 ocorreu na segdo de despesas, e
na maioria dos casos observou-se a presen¢a de um sistema contabil proprio, integrado com as
movimentagdes do municipio e atualizado automaticamente.

Por outro lado, os itens da categoria que deveriam estar na sec¢ao de licitagdo/contrato
Covid-19 tiveram um desempenho inferior. O item [Exec9 teve o menor nivel de conformidade
de todo o ITPM-COVID, sendo atendido apenas por 15 municipios (cerca de 3% da amostra).
Essa exigéncia esta descrita na lei como “a quantidade entregue ou prestada em cada ente
federativo durante a execu¢do do contrato, nas contratagdes de bens e servigos” (BRASIL,
2021a), o que requer uma atualizagdo constante e foi considerado na pesquisa como a
disponibilizagdo de notas fiscais ou valores de liquidagao.

O item IExeclO estd previsto na lei como a exigéncia de informagdes sobre as
“parcelas do objeto, montantes pagos e saldo disponivel ou bloqueado” (BRASIL, 2021a). Esse
item foi considerado valido quando havia informagdes sobre empenho ou vinculagdo com a
secao de despesas, e teve uma taxa de conformidade de 16%, sendo atendido por 96 municipios.
Com um desempenho um pouco melhor, o item IExecll previa a disponibilizagdo de
informacdes sobre eventuais aditivos contratuais, sendo atendido por cerca de 22% da amostra
(133 municipios). Observa-se que a falta de integracdo entre os sistemas contdbeis das
prefeituras e os portais de transparéncia dificulta um monitoramento mais detalhado dos
contratos, uma vez que, na maioria dos casos, s6 ¢ possivel encontrar informagdes sobre a

execugdo or¢amentaria na se¢ao de despesas, nao havendo vinculagdo com a secdo de
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contrato/licitacao.

O Grafico 12 apresenta os itens da categoria “informacdes desejaveis”, os quais foram
baseados na metodologia adotada pela TIB (2020a) e englobam informagdes previstas na LAI,
embora nao sejam explicitamente mencionadas na lei Covid. Os resultados revelaram, de
maneira geral, um nivel mediano de conformidade, com variacao entre 54% e 61%. No entanto,
¢ importante destacar o item ID14, relacionado ao “edital e fases da licitagdo”, que obteve um
baixo atendimento, com apenas cerca de 29% da amostra (172 municipios) cumprindo esse
requisito. Essa taxa € inferior a encontrada em estados e capitais (PINHO et al., 2020; RAUPP;
PINHO, 2021), o que pode indicar uma fragilidade nos processos de licitagdo em municipios
menores, que realizaram apenas dispensas no contexto da Covid-19 ou ndo adotam sistemas

eletronicos de licitagdo.

Gréfico 12 — Conformidade categoria “informagdes desejaveis”

Link Transparéncia COVID no Portal - ID13 55%
Edital e fases da licitagdo - ID14 29%
Forma/modalidade da contratagdo - ID15 61%
Data da celebragdo - ID16 54%
0% 20% 40% 60% 80% 100%

Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados da pesquisa.

De acordo com a TIB (2020a), o item ID14 tem como objetivo verificar se os 6rgaos
possibilitam o controle € o acompanhamento continuo dos processos de contratacdo. Esse
critério avalia se as informagdes e documentos relativos aos processos licitatorios que
resultaram em outros contratos emergenciais foram disponibilizados de forma conjunta com as
contratacdes emergenciais realizadas por dispensa de licitagdo. Nos casos em que 0s 0rgaos nao
realizaram contratagdes emergenciais por meio desses processos, apenas por dispensa,

procurou-se nos sites a informagao de que nao houve outro tipo de contratagao.

4.1.2 ITPM-COVID: Dimensao Social

A Tabela 6 apresenta os resultados da analise da dimensao social do ITPM-COVID.
Os valores do indice variam de 0,0 a 100,0, com uma mediana de 32,1, média de 34,2 e desvio-
padrao de 17,3. Os valores de assimetria (0,343) e curtose (0,251) sdo proximos de zero,
sugerindo uma distribuicdo aproximadamente normal, o que viabiliza a utilizacdo de testes

paramétricos (MAROCO, 2011). Além disso, o pequeno erro padrdo de 0,71 indica que a
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amostra representa adequadamente a populacdo em estudo (FIELD, 2009).

Tabela 6 — Caracterizagdo ITPM-COVID, dimensao social

ITPM-COVID - Dimensao

Estatistica Social (N=600)
Média 34,20
Erro padrdo 0,71
Mediana 32,14
Moda 42,86
Desvio padrio 17,34
Variancia 300,68
Curtose 0,25
Assimetria 0,34
Intervalo 100,00
Minimo 0,00
Maximo 100,00
1° Quartil 21,43
3° Quartil 45,53
Diferenca Interquartilica (IRQ) 24,11

Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados da pesquisa.

Os resultados revelam que, de maneira geral, o desempenho do ITPM-COVID na
dimensao social € considerado “ruim”. A maior concentracdo de municipios obteve notas entre
20,0 € 40,0, correspondendo a cerca de 46% da amostra. Notavelmente, treze municipios (2,2%)
receberam a pontuagdo minima de 0, e todos eles sdo de pequeno porte, sendo que 77% possuem
menos de 10.000 habitantes. Por outro lado, apenas um municipio, uma capital da regido
sudeste, alcangou a pontuagdo maxima.

Essa dimensdo abrange cinco categorias e envolve os canais de comunicagdo e as
ferramentas utilizadas para a disponibilizacdo das informagdes, conforme exigéncias legais e
os principios dos dados abertos (OGD, 2007). Além disso, ela contempla trés eixos cruciais
para avaliar o impacto da transparéncia no periodo pandémico e o controle social: as
informagdes relacionadas a Covid-19 disponibilizadas pelo municipio, a transparéncia passiva
e, por fim, a conformidade com as dimensdes conceituais da informagao, especificamente, as
diretrizes propostas por Michener e Bersch (2011) e os principios conceituais da qualidade da
informacdo (PIPINO; LEE; WANG, 2002).

O Griafico 13 fornece uma visao geral da conformidade na divulgacao de informacgdes
e regulamentacgdes relacionadas a pandemia por Covid-19. Observa-se que o item com maior
indice de cumprimento ¢ a existéncia de um repositorio que abrange as legislagdes municipais
emergenciais, como leis, portarias e decretos que abordam questdes como calamidade publica

e regulamentagdes sobre o isolamento social. Esse item (ICovid20) foi atendido por
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aproximadamente 61% dos municipios. Notou-se também que cerca de 40% da amostra

utilizava sifes terceirizados para reunir a legislagao local.

Grafico 13 — Conformidade categoria “informagdes COVID”

Informagdes Epidemioldgicas - ICovid17 20%
Informagdes Vacinagao - ICovid18 13%
Informagdes Sistema de Saude - ICovid19 14%
Repositdrio com legislagdes Covid19 - ICovid20 61%
Redes Sociais - ICovid21 47%
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Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados da pesquisa.

Em relagdo a divulgacdo das informagdes sobre a Covid-19, foram considerados dados
de novembro de 2022, periodo em que houve um aumento nos casos € Obitos no pais3?.
Verificou-se que nos sitios eletronicos houve uma maior divulgagdo de informagdes
epidemiologicas (aproximadamente 20%), em comparacdo com informagdes sobre vacinacao
(cerca de 13%) e sobre o sistema de saude (cerca de 14%). Uma possivel explica¢do para essa
discrepancia ¢ a fragilidade do sistema de saide municipal, agravada pela pandemia, tornando
os municipios dependentes da estrutura estadual (LUI ef al., 2021). Além disso, apesar da
autonomia dos entes federados, a vacinagdo e seu controle ficaram sob responsabilidade das
acoes federais e estaduais (idem).

Por outro lado, o item ICovid21, que avaliou a publicagdo de informagdes sobre a
Covid-19 nas redes sociais, apresentou um nivel de conformidade maior, com quase metade
dos municipios (47%) publicando informacdes sobre contagio ou vacinacdo em suas redes
sociais. Esse resultado estéd alinhado com estudos anteriores, como o de Rodrigues et al. (2020),
que destacaram a importancia das redes sociais na divulgacdo rapida e direta de informagdes
sobre a Covid-19. Padeiro, Bueno-Larraz e Freitas (2021) trazem que durante a pandemia houve
aumento na divulgacdo em redes sociais dos governos locais, especialmente durante as fases
agudas, com aumento do niumero de seguidores e da demanda por informac¢ao. Entretanto, em
uma segunda fase, houve uma diminuicao gradual das “postagens” (idem).

Nesse sentido, observa-se que o nivel de divulgagcdo de informagdo epidemioldgica
encontrado foi inferior ao observado em estudos anteriores, realizados em diferentes esferas
(ALMADA et al., 2021; RAUPP; PINHO, 2022; RODRIGUES et al., 2020). Isso pode indicar

que, apos o periodo inicial de calamidade, ndo foi mantida a cultura de divulgacao adequada.

32 Fonte: https://github.com/wcota/covid19br



168

Cerca de 53% dos sites eletronicos (319 entes) apresentavam informagdes desatualizadas,
abrangendo o periodo entre 2020 e 2021. Em contrapartida, observou-se que 48 municipios
(aproximadamente 8%) disponibilizaram no periodo de analise boletins epidemiologicos sobre
casos de dengue em suas redes sociais, seguindo os mesmos parametros estabelecidos para a
pandemia da Covid-19, indicando um possivel aprendizado nesse aspecto.

A categoria ‘“canais de comunicacao” avalia a conformidade dos municipios na
disponibilizagdo de estruturas de ouvidoria e E-SIC, conforme demonstrado no Grafico 14.
Entre os municipios avaliados, cerca de 61% (368 entidades) possuiam /inks funcionais para
envio de denuncias, elogios, reclamagdes, solicitacdes e sugestdes por meio de ouvidoria. No
entanto, ¢ relevante destacar que aproximadamente 17% (100 entidades) dos municipios que
ndo obtiveram pontuagdo nesse item tinham a estrutura disponivel, mas exigiam cadastro para
envio, o que inviabilizava dentincias andnimas, ou apresentavam um formulério genérico sem
a op¢do de acompanhamento ou setor especifico. Além disso, alguns municipios contavam
apenas com ouvidoria fisica, atendimento por e-mail ou apresentavam /inks com erros. Vale
ressaltar que o sistema FALA.BR, desenvolvido pela CGU, foi amplamente adotado e estava

presente em 93 municipios (15,5%).

Grafico 14 — Conformidade categoria “canais de comunicagao”

Ouvidoria - CC22 61%
Esic - CC23 66%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados da pesquisa.

No caso do item CC23, avaliou-se a existéncia do canal de E-SIC, bem como a
possibilidade de cadastro e acompanhamento. Verificou-se que 394 municipios (cerca de 66%)
possuiam a ferramenta em funcionamento. Outros 62 municipios (10,3%) disponibilizavam o
E-SIC, mas ndo permitiam o cadastramento ou apresentavam falhas no monitoramento. O uso
da ferramenta FALA.BR da CGU teve menor adesao no sistema de acesso a informacao, sendo
utilizado por apenas 27 municipios (4,5%). Além disso, somente 84 municipios (cerca de 15%)
contavam com uma secao especifica para Covid-19 e 130 (cerca de 22%) permitiam solicitagcdes
anonimas ou forneciam informagdes sobre a Lei Geral de Protecdo de Dados (LGPD).

Em seguida, a categoria “formato das informacdes” analisou principalmente os
requisitos de navegabilidade estabelecidos no § 3° do art. 8° da Lei de Acesso a Informacgao

(LAI). Isso inclui a possibilidade de download dos dados no portal de transparéncia, a
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acessibilidade para pessoas com deficiéncia (PCD), a disponibiliza¢ao de dados em formato
aberto e os mecanismos de busca. Observa-se que esses requisitos sao determinados pelo
sistema dos portais de transparéncia, com pouca ou nenhuma participagdo dos gestores
municipais e apesar de ser uma das categorias com maior nivel de atendimento no indice, ainda
apresenta resultados medianos.

No Grafico 15, € possivel verificar que os itens FI25 e FI26 obtiveram um atendimento
classificado como “regular” (com médias de 51% e 57%, respectivamente). O item
“acessibilidade Pcd” (FI25) foi avaliado utilizando o Avaliador e Simulador de Acessibilidade
em Sitios (ASES). Observou-se que, em geral, os sites continham ferramentas de acessibilidade,
como aumento de tamanho de letra e contraste, mas nem sempre atendiam adequadamente aos

requisitos, como padrdes Web e logica de navegagdo (BRASIL, 2023c¢).

Gréfico 15 — Conformidade categoria “formato das informagdes”

Possibilidade de Download - FI24 78%
Acessibilidade Pcd - FI25 51%
Dados publicados em formato aberto - FI26 57%
Mecanismo de busca - FI27 25%
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Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados da pesquisa.

A “possibilidade de download” (FI24) se destaca por apresentar um alto indice de
atendimento, sendo identificado em cerca de 78% dos municipios (467 sites). Vale ressaltar que
esse item difere dos itens que avaliam a disponibiliza¢do de download do processo de compra
(IE6) ou contrato (IE7), os quais apresentaram baixa conformidade (27% e 38%,
respectivamente). Enquanto o item “possibilidade de download” avalia se é possivel fazer o
download dos itens disponiveis no portal, ferramenta inerente ao sistema, os outros itens exigem
um maior envolvimento de gestdo, com a inclusdo de mais informagdes e o acompanhamento
dos processos.

Por fim, destaca-se o item “mecanismo de busca” como uma exceg¢ao em relacao aos
demais itens da categoria, apresentando baixa conformidade, com apenas aproximadamente
25% dos sites (151) analisados dispondo de um mecanismo de busca funcional. Embora 79%
dos municipios (474) tenham um campo de busca em seus portais de transparéncia, ao realizar
testes com termos genéricos ja existentes na base de dados, como nome do fornecedor, objeto
ou 6rgdo, nao foram encontrados resultados relevantes, o que indica uma falta de efetividade

na utilizagao dessa funcionalidade.
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A categoria “qualidade da informac¢do” tem como objetivo avaliar se a informagao
disponibilizada pelos municipios vai além dos requisitos legais e contribui para governos mais
transparentes, atendendo as dimensdes conceituais da transparéncia. Para isso, foram utilizados
critérios propostos por Michener e Bersch (2011) e Pipino, Lee ¢ Wang (2002), abordados em

dois itens, conforme mostrado no Grafico 16.

Grafico 16 — Conformidade categoria “qualidade da informacgao”

Dimensdes Informagdo - Q128 M 10%
Ferramentas de Visualizagdo - Q129 Il 11%
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Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados da pesquisa.

O item “dimensdes da informagao” (QI28) buscou avaliar a visibilidade da
informacao, verificando seu grau de completude e encontrabilidade, ou seja, se ndo ha lacunas
nos dados e se ¢ facil encontra-los e compara-los. Para isso, foram analisados a presenga de
contratos/licitacdes relacionados a Covid-19 no portal de transparéncia principal, que nao
estavam disponiveis no portal Covid-19. Além disso, verificou-se a correspondéncia dos
registros de receita (transferéncias) com as informagdes do portal da transparéncia federal e a
presenca de despesas que ndo estavam devidamente registradas na se¢do especifica de
contratacdes, bem como outras possiveis inconsisténcias.

O item “ferramentas de visualizacdo” (QI29) avaliou a capacidade de inferabilidade
da informacao disponibilizada, por meio de ferramentas que permitissem a sua simplificagdo,
clareza e interpretabilidade. Para isso, seguindo as recomendagdes da TIB (2020a), foram
verificados instrumentos de visualizacdo, como graficos, infograficos, painéis interativos e
planilhas resumidas, que apresentassem informacdes agregadas sobre as contratagdes
emergenciais relacionadas ao enfrentamento da COVID-19 (TELES et al., 2022). E importante
ressaltar que a falta de recursos de visualizagdo limita a divulgag@o clara das informagdes,
conforme estabelecido em lei, frequentemente exigindo conhecimentos técnicos especializados
para acessar, compreender e analisar os dados (TRANSPARENCIA INTERNACIONAL,
2020a).

Essa foi a categoria que obteve o menor nivel de atendimento no ITPM-COVID,
apresentando perspectivas desanimadoras em relagdo a possibilidade de uma “transparéncia
efetiva” (HEALD, 2006b) com alto grau de visibilidade e inferabilidade (MICHENER;

BERSCH, 2011). Portanto, nos municipios, ainda falta a compreensao de que a transparéncia
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deve ser util e direcionada as partes interessadas, permitindo que a sociedade exerca um maior
controle (CUCCINIELLO et al., 2015).

Assim, conforme demonstrado no Grafico 16, apenas cerca de 10% da amostra (59
municipios) nao apresentaram inconsisténcias nas informagdes fornecidas. Os problemas mais
comumente identificados incluiram a falta de divulgacao de receitas e dados desatualizados,
com informagdes limitadas ao periodo de 2020-2021, apesar de terem sido encontradas
despesas em outros periodos. Em relacdo as ferramentas de visualizagdo, aproximadamente
11% da amostra (67 municipios) as disponibilizavam, sendo que a forma mais comum foi por
meio de planilhas, com poucos municipios utilizando outras representagdes graficas.

Por fim, a categoria “transparéncia passiva” buscou identificar a situacdo nos
municipios em relacdo aos pedidos de acesso a informagdo. Essa ¢ uma forma de transparéncia
menos estudada (RAUPP, 2016) e que sofreu impactos durante o periodo da pandemia
(MACHADO et al.,2020). Conforme pode ser observado no Grafico 17, o nivel de atendimento
dos itens foi baixo, apresentando o segundo pior desempenho entre as categorias do ITPM-

COVID.

Gréafico 17 — Conformidade categoria “transparéncia passiva”

Resposta Pedido - TP30 16%
Tipo de Resposta - TP31 13%
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Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados da pesquisa.

O item “resposta ao pedido” (TP30) verificou as respostas recebidas dentro do prazo
legal estabelecido, inicialmente de 20 dias, com possibilidade de prorrogacdo por mais 10 dias
(BRASIL, 2011a). Apenas 93 municipios (cerca de 16%) atenderam a esse requisito, sendo que
12 deles solicitaram prorrogacdo. Em relacdo aos pedidos de prorrogacdo, um total de 25
municipios solicitaram a extensdo do prazo de resposta, ainda assim, 4 responderam fora do
prazo e outros 9 nao responderam.

O item “tipo de resposta” (TP31) avaliou se houve resposta as cinco perguntas do
pedido de acesso a informacao (conforme Apéndice G). Para efeitos da pesquisa, foram
consideradas as respostas recebidas até um més apos o prazo estabelecido pela lei. Assim, outras
38 respostas foram avaliadas, totalizando 131 municipios. Verificou-se que 60 municipios
(10%) responderam adequadamente as perguntas, recebendo nota 1; 38 municipios (cerca de

6,3%) responderam parcialmente, indicando apenas o /ink do portal de transparéncia, recebendo
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nota 0,5; e, por fim, 33 municipios (cerca de 6,8%) ndo apresentaram conteido na resposta ou
solicitaram contato por outros meios, nao sendo pontuados. Em média, obteve-se um nivel de
conformidade de 13%.

Apos o periodo estendido de analise e o calculo do ITPM-COVID, foram recebidas
mais 30 perguntas, resultando em um nivel de resposta final de aproximadamente 27%. O
aumento de aproximadamente 41% nas respostas apds o prazo indica um baixo cumprimento
dos prazos estabelecidos por lei. A falta de estrutura (condigdo institucional) e a baixa demanda
social (condigdo ambiental) podem ser possiveis fatores explicativos para os niveis baixos de
atendimento adequado e tempestivo aos pedidos (TELES et al., 2022).

Outros dois estudos também realizaram pedidos de acesso a informagdao aos
municipios no contexto da Covid-19 e encontraram resultados semelhantes de baixa
conformidade. Rodrigues et al. (2020), em uma amostra nacional de 193 municipios,
constataram uma média de atendimento aos pedidos de 31%. Teles et al. (2022), por sua vez,
identificaram uma taxa de conformidade de 20% nos municipios sergipanos. No entanto, ao
comparar a transparéncia passiva no ambito da Covid-19 com outras esferas, como a estadual
e a federal, observa-se que o nivel de atendimento nos municipios ¢ mais baixo. O estudo

realizado pela organizagdo Artigo 19 (2020) apresentou uma taxa superior de resposta, com

cerca de 68% dos pedidos respondidos pelos estados e Unido.

4.1.3 Discussao dos resultados

Em resumo, constatou-se que aproximadamente 45% dos municipios atenderam a
“dimensdo normativa” no cumprimento dos itens do ITPM-COVID, enquanto apenas 36%
atenderam a “dimensdo social”. Isso indica um cumprimento parcial das exigéncias legais
relacionadas a transparéncia nos processos de contratacao durante a pandemia de Covid-19. A
situacdo se agrava quando se consideram os itens ndo relacionados ao processo de compra, que
compdem a “dimensao social”. A Figura 24 traz o nivel de conformidade médio das categorias
de analise.

Ao analisar as pontuagdes mais altas, observa-se que as categorias que abrangem
aspectos tecnoldgicos apresentam um melhor desempenho, avaliando a existéncia de sistemas
ou recursos nos sites eletronicos, como “canais de comunicagdo” (atendidos por cerca de 64%
dos municipios) e “formato das informag¢des” (com aproximadamente 53% de conformidade).
Além disso, a categoria “informacao essencial”, que traz dados basicos do processo de compra

exigidos pelas leis, apresentou uma conformidade de cerca de 54% na amostra.
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No entanto, as categorias que exigem acompanhamento, atualizagdo e recursos
tecnoldgicos, financeiros e humanos enfrentaram maiores dificuldades de cumprimento por
parte dos municipios. Um exemplo disso sdo as “informagdes de execugdo”, exigidas pelas leis
da Covid-19, que foram atendidas por apenas cerca de 25% dos municipios. Além disso, as
categorias relacionadas a “qualidade da informacdo” e “transparéncia passiva” tiveram os

piores desempenhos, com aproximadamente 14% e 11% de conformidade, respectivamente.

Figura 24 — Conformidade por categoria de analise

Informacgao
Informacao de
CoVID Execucdo
031% 025%

Canais de Informacao Formato das Informagao Transparéncia
Comunicagao Essencial Informagdes Desejavel Passiva
064% 054% 053% 050% 014%

Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados da pesquisa.

Essas constatagdes estdo em linha com os resultados de Raupp e Pinho (2021), os quais
enfatizam que a simples presenga de tecnologia nos portais de transparéncia nao € suficiente
para garantir a transparéncia efetiva por parte dos municipios. Nesse sentido, mais de um tergo
dos municipios analisados por esta pesquisa adotaram sistemas de transparéncia eletronica
desenvolvidos por apenas oito empresas, sendo que duas dessas fornecedoras sdo responsaveis
por 14% dos sites eletronicos. Essa realidade demonstra a auséncia de niveis semelhantes de
transparéncia, mesmo quando se utilizam os mesmos recursos tecnologicos (TELES et al.,
2022).

Foi observado, por meio da amostra, a existéncia de iniciativas por parte de 6érgaos de
controle externo que podem atenuar os efeitos da diversidade entre os municipios. Um exemplo
relevante ¢ o caso do TCE-RS, que desenvolveu diversos sistemas de controle externo,
incluindo o “licitacon”, que tem como objetivo monitorar as licitagdes e os contratos
administrativos firmados pelos 6rgdos publicos municipais e estaduais do Rio Grande do Sul

(TCE-RS, 2023). Essa iniciativa oferece aos municipios de menor porte um sistema integrado
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de transparéncia e promove uma fiscalizagdo mais rigorosa das informagdes divulgadas. Além
disso, ha a iniciativa da CGU, o “fala.br”, como uma medida de transparéncia passiva, porém,
até o momento, a adesdo a essa ferramenta tem sido limitada.

Sob outra perspectiva, estudos anteriores ao periodo da Covid-19 indicam que alguns
pontos relacionados a transparéncia ja haviam sido superados, como a existéncia de portais de
transparéncia exigidos pela LAI (COMEL, 2021). No entanto, no contexto da pandemia, esse
ainda ¢ um ponto pendente, ¢ nem todos os municipios atenderam a essa exigéncia. Isso pode
ser atribuido a expansao da legislagdo para municipios com menos de 10.000 habitantes ou ao
impacto diferenciado da situacdo emergencial nos municipios.

Com base em um dos objetivos desta pesquisa (descrever o panorama da transparéncia
publica, normativa e social, em 600 municipios brasileiros no contexto da pandemia por Covid-
19), os resultados obtidos indicam a existéncia de uma “transparéncia opaca” (FOX, 2007), com
uma média de ITPM-COVID em torno de 39% da pontuagdo maxima possivel. Verificou-se
que, embora haja um cumprimento regular das exigéncias legais, ha uma baixa aderéncia aos
requisitos que promoveriam uma cultura de transparéncia. Ou seja, hd apenas uma divulgacao
parcial de informagdes, sem alcancgar o valor funcional da transparéncia como ferramenta para
uma boa governanga e controle social (PIOTROWSKI, 2017).

Observa-se, assim, que a pratica da transparéncia, mesmo quando vinculada ao
cumprimento das obrigacdes legais, ndo consegue ser totalmente implementada pelos
municipios estudados. No contexto de uma legislagdo provisoria, os 6rgdos publicos tiveram
que se adequar a uma lei mais especifica em relagao aos itens e formas de divulgagdo. Existe
um cumprimento apenas parcial dos requisitos legais, com menor atendimento nos itens que
exigem maiores recursos humanos e financeiros, como ¢ o caso do acompanhamento da
execucdo do contrato. Além disso, a situagdo ¢ agravada quando se extrapola a “transparéncia
formal”, ao considerar as necessidades dos cidaddos e o desenvolvimento da accountability
(CUCCINIELLO; NASI, 2014).

Jorge et al. (2011) ressaltam que hd um nivel minimo de transparéncia exigido por lei
que trazem um “isomorfismo” minimo nos sitios eletronicos, porém, a legislacdo ndo ¢é capaz
de abarcar aspectos relacionados a visibilidade ou a forma de entrega das informagdes. Assim,
mesmo quando h4 a estrutura legalmente exigida, a atualizagdo e a disponibilizagcdo de dados
dependem de fatores internos e externos, que variam entre os municipios (BATISTA, 2017).
Portanto, embora exista uma legislagdo estabelecida, o grau de transparéncia pode variar
significativamente entre os diferentes entes da federagao.

Dependendo das caracteristicas especificas de cada municipio, pode ocorrer, ou nao,
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um cumprimento efetivo da lei, uma apresentagdo aprimorada do conteudo ou até mesmo
divulgacdes voluntarias (WRIGHT, 2013). Para investigar as possiveis razdes associadas a
opacidade dos municipios no contexto da Covid-19, as proximas se¢des se aprofundardo na
analise das relagdes entre o ITPM-COVID e os fatores institucionais, ambientais ¢

epidemiologicos.

4.2 ITPM-COVID E AS VARIAVEIS INSTITUCIONAIS, AMBIENTAIS E
EPIDEMIOLOGICAS DOS MUNICIPIOS

Esta se¢do tem como objetivo inicial caracterizar a amostra estudada, com base nas
variaveis independentes da pesquisa. As varidveis institucionais representativas das hipdteses
deste estudo sdo descritas na Tabela 7. E observada uma ampla variagio das receitas e
transferéncias destinadas ao combate da Covid-19 por habitante na amostra estudada, o que
indica uma heterogeneidade nas condi¢des financeiras. Em média, a receita per capita é de
R$7.876,1 (£8.327,2), e as transferéncias intergovernamentais no ambito da pandemia foram
de R$49.79 (+68,69) entre 2020 ¢ 2021.

Tabela 7 — Caracterizacdo das variaveis institucionais

Variavel (N=600) n % Minimo Maximo Mediana Média DP
Receitas RS per capita 184,4 171247,5 62754 7876,1 83272
Transferéncias Covid RS per capita 1,82 485,45 16,81 49,79 68,69
Capacidade TIC Nao 255 42,5%

Sim 345 57,5%
Transparéncia Escala 0-10 2,76 10,00 8,03 7,96 1,13
Reeleicao Nao 476 79,3%

Sim 124 20,7%

Legenda: DP — Desvio Padrdo. Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados da pesquisa.

Além disso, de forma geral, os municipios estudados apresentam uma cultura de
transparéncia elevada. Essa varidvel estd relacionada exclusivamente ao cumprimento das
exigéncias legais anteriores ao periodo pandémico, identificando o nivel de informagdes
fornecidas pelos municipios as bases de dados federais, bem como as irregularidades no CAUC
e os dados relacionados a regularizacdo da LAI e seu contetido.

Em relagdo a estrutura organizacional na area de Tecnologia da Informagdo e
Comunicagao (TIC), esta esta presente em um pouco mais da metade dos municipios, o que

indica que ainda ndo ¢ um elemento consolidado nas administra¢gdes municipais. Por fim, no
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que diz respeito a reelei¢do, apenas cerca de 21% da amostra é composta por municipios que
reelegeram seus representantes no executivo municipal nas eleigdes de 2020. Essa taxa esta
préxima da encontrada por Fenner (2020) em relagdo as elei¢des de 2016.

De forma exploratéria, foram analisadas nove outras variaveis institucionais,
considerando o menor niimero de estudos voltados para esse fator. A caracterizacdo dessas
varidveis esta apresentada na Tabela 8. E observado que, assim como nas receitas e
transferéncias intergovernamentais, os valores investidos em TIC variam consideravelmente,
sendo que aproximadamente 29% dos municipios ndo realizaram investimentos entre 2020 e
2021. Em média investiu-se R$37,73 por habitante nos municipios (£59,8).

Ademais, em média, os municipios apresentam um desempenho moderado em
planejamento (X=5,1 +2) e capacidade fiscal (x=5,2 +2,5). Em comparagdo, os resultados
relacionados ao desempenho em saude (x=6,6 +1,7) e a capacidade burocratica (x=6,4 +2) sao
ligeiramente superiores. Quanto aos Orgdos responsaveis pelo controle e transparéncia nos
municipios, observa-se que a estrutura de controle interno esta presente na quase totalidade
deles, representando aproximadamente 95% da amostra. No entanto, apenas cerca de 21% dos
municipios possuem um conselho municipal dedicado especificamente a transparéncia.

Por fim, em relagdo a ideologia partidaria dos prefeitos, constata-se que a maioria dos
municipios da amostra ¢ governada por partidos de direita, representando cerca de 69,3% da
amostra. Em menor propor¢do, encontram-se os partidos de centro, que governam
aproximadamente 25,7% dos municipios. Os partidos de esquerda possuem uma representagao

ainda menor, governando cerca de 5% dos municipios.

Tabela 8 — Caracterizacao das varidveis institucionais potencialmente influentes

Variavel (N=600) n % Minimo Maximo Mediana Média DP

Investimentos TIC RS per capita 0,00 798,34 17,93 37,73 59,78
Financas Escala 0-10 0,00 10,00 5,87 5,95 2,31

Desempenho em Saide Escala 0-10 1,32 10,00 6,67 6,62 1,63
Planejamento Escala 0-10 0,09 10,00 5,12 5,10 1,98
Capacidade fiscal Escala 0-10 0,00 10,00 5,48 5,18 2,49
Capacidade Burocratica Escala 0-10 0,00 10,00 6,70 6,43 1,98
Estrutura Controle Nao 29 48%

Interno Sim 571 95,2%

Conselho municipal de Nao 473 78,8%

transparéncia Sim 127 21,2%

Ideologia Partido Centro 154 25,7%

Prefeito Direita 416 69,3%

Esquerda 30 5,0%
Legenda: DP — Desvio Padrao. Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados da pesquisa.
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A Tabela 9 apresenta as estatisticas descritivas das variaveis ambientais que
representam as hipoteses desta pesquisa. Os municipios da amostra possuem, em média, 70.764
habitantes (£594.949,1), variando de 1.084 a 12.396.372 habitantes. Observa-se que 50% dos
municipios da amostra tém uma populacdo de até 12.117 habitantes, o que demonstra a
prevaléncia de municipios de pequeno porte na realidade brasileira.

O PIB per capita apresenta um valor médio de R$26.701,6 (£31.188,8), com uma
grande variagdo entre os municipios estudados. Em relagdo ao Indice de Desenvolvimento
Humano Municipal (IDHM), de acordo com a classificagdo por faixas*3, ha 6 municipios com
valores muito baixos (abaixo de 0,5), 133 com valores baixos (entre 0,5 ¢ 0,599), 250 com
valores médios (entre 0,6 ¢ 0,699), 207 com valores altos (entre 0,7 € 0,799) e 4 com valores
muito altos (acima de 0,8). O IDHM médio da amostra (x=0,66 +0,07) ¢ inferior a média
nacional de 0,727 (ALCANTARA, 2019).

Em relagdo a caracterizagdo por regido, como mencionado anteriormente, o0s
municipios se concentram nas regioes Nordeste (32,3%), Sudeste (29,8%) e Sul (21,3%) do
pais. Menos de um quinto dos municipios estdo localizados nas regides norte (8,2%) e centro-
oeste (8,3%). Por fim, em média, 82,46% (+6,34) dos eleitores da amostra compareceram as

eleicdes municipais de 2020.

Tabela 9 — Caracterizacdo das varidveis ambientais

Variavel (N=600) n % Minimo Maximo Mediana Meédia DP
Populacio N° habitantes 1084 12396372 12117 70764 5949491
PIB RS per capita 4483 464883 19798,1 26701,6 31188,8
IDHM Escala 0-1 0,48 0,85 0,67 0,66 0,07
Regido Centro-Oeste 50 8,3%

Nordeste 194 32,3%

Norte 49 8,2%

Sudeste 179 29,8%

Sul 128 21,3%
Participacio eleitoral % 66,69 95,33 82,85 82,46 6.34

Legenda: DP — Desvio Padrao. Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados da pesquisa.

Com o objetivo de obter uma melhor compreensdo da amostra, foram realizadas
analises considerando as dimensdes do Indice de Desenvolvimento Humano Municipal
(IDHM) ¢ o Indice FIRJAN de Desenvolvimento Municipal (IFDM). Os dados estatisticos
descritivos dessas variaveis sdo apresentados na Tabela 10.

Observa-se que o IDHM médio para a dimensao de longevidade, que indica a

3 Fonte: http://www.atlasbrasil.org.br
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expectativa de vida média, € superior as outras dimensdes, com uma média de 0,8 (+0,05). Em
relacdo ao IDHM renda, que reflete o padrao de vida da populacao, sua média (x=0,65 +0,08)
¢ proxima a média geral do IDHM. Ja o IDHM educagdo, que mede o acesso a educacdo e o
nivel de escolaridade da populacao, apresenta a média mais baixa e maior dispersao de valores,
com média de 0,56 (£0,09).

Quanto ao IFDM, os municipios da amostra apresentam, em média, um
desenvolvimento moderado®*, com um indice de 0,67 (£0,1). Na amostra, oito municipios ndo
tiveram suas notas divulgadas, dois municipios apresentam baixo desenvolvimento, 131 tém
desenvolvimento regular, 403 apresentam desenvolvimento moderado e 56 tém alto

desenvolvimento.

Tabela 10 — Caracterizagao de outras variaveis potencialmente influentes

Variavel (N=600) Minimo Maximo Mediana Média DP
IDHM educacao Escala 0-1 0,28 0,81 0,57 0,56 0,09
IDHM renda Escala 0-1 0,44 0,88 0,66 0,65 0,08
IDHM longevidade Escala 0-1 0,69 0,89 0,81 0,80 0,05
IFDM Escala 0-1 0,37 0,88 0,68 0,67 0,10
Taxa de vacinacao % 0,11 28,58 0,95 1,20 1,95

Legenda: DP — Desvio Padrao. Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados da pesquisa.

Na tultima categoria de fatores analisados, a Tabela 11 apresenta as descri¢cdes das
variaveis epidemioldgicas desta pesquisa. Foi observado que todos os municipios da amostra
tiveram casos de Covid-19, com uma média de 17.985,5 casos por cem mil habitantes
(£9.543,4). Apenas um municipio ndo registrou nenhuma morte relacionada ao virus,
resultando em uma média geral de 261,2 dbitos por cem mil habitantes (£136,8) até o ano de

2022.

Tabela 11 — Caracterizagdo das variaveis epidemioldgicas

Variavel (N=600) Minimo Maximo Mediana Média DP
Casos Covid N°/100K 1397,6 56715,1 16790,6 17985,5 95434
Mortes Covid N100K 0,0 10422 241,9 261,2 136,8
Taxa de vacinacao % 0,11 28,58 0,95 1,20 1.95

Legenda: DP — Desvio Padrdo. Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados da pesquisa.

Além dessas duas variaveis que compdem o modelo, também foram incluidas, de

34 Seguindo a classificagdo para o IFDM estabelecida pela FIRJAN (2022): Baixo desenvolvimento (abaixo de
0,4), Desenvolvimento regular (entre 0,4 e 0,6), Desenvolvimento moderado (entre 0,6 ¢ 0,8) e Alto
Desenvolvimento (acima de 0,8).
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forma exploratoria, as taxas de vacinacdo contra a Covid-19 nas andlises. Observa-se que a
média de vacina¢do nos municipios € de 120% (£1,95), sendo esse valor superior ao total devido

a aplicacdo de doses de refor¢o. As taxas de vacinagdo variam entre 11% e 285,8%.

4.2.1 Analise Bivariadas

Nesta se¢do, sdo apresentados os resultados do estudo sobre a associagdo do ITPM-
COVID com as demais variaveis. Foram realizadas analises bivariadas, nas quais o ITPM-
COVID foi correlacionado ou comparado com outras varidveis usando os coeficientes de
correlagdo de Pearson e Spearman (para varidveis continuas), o Teste T de Student (para
comparacdo de varidveis categoricas com duas categorias) ou ANOVA (para comparacao de
variaveis categdricas com trés ou mais categorias).

A Tabela 12 apresenta as associagdes do ITPM-COVID com as variaveis
institucionais. Os resultados demonstraram uma correlacao positiva e fraca entre o ITPM-
COVID e a cultura de transparéncia (Rp = 0,183; p <0,001), assim como com as receitas totais
(Rs = 0,271; p < 0,001). Isso indica que quanto maior a transparéncia antes do periodo

pandémico e as receitas do municipio, maior foi o ITPM-COVID.

Tabela 12 — Associagdo do ITPM-COVID com as variaveis institucionais

Variavel (N=600) ITPM-COVID p

Receitas RS Correlacio Ry=0,271"" <0,001 D

Transferéncias Covid RS per capita Correlagdo R =-0,132" <0,001 "

Capacidade TIC Nio (n = 255) M (DP) 34,64 (19,42) <0,001®
Sim (n = 345) M (DP) 42,99 (20,94)

Transparéncia Escala 0-10 Correlacio R, =0,183" <0,001 "

Reeleicio Nio (n = 476) M (DP) 39,31 (20,69) 0,955 @
Sim (n = 124) M (DP) 39,43 (21,58)

Legenda: R, — Coeficiente de Correlagdo de Pearson; Ry — Coeficiente de Correlagdo de Spearman; M — Média;
DP — Desvio-Padrao.

M valor de significancia do Coeficiente de Correlagdo; @ valor de significancia do Teste T de Student.

** A correlacdo ¢ significativa no nivel 0,01 (2 extremidades).

Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados da pesquisa.

Por outro lado, os testes realizados com os valores per capita das transferéncias
intergovernamentais relacionadas a Covid-19 mostraram uma correlacdo negativa e fraca com
o ITPM-COVID (Rs =-0,132; p < 0,001). Isso sugere que valores mais altos dessas variaveis
estdo associados a valores mais baixos do ITPM-COVID. Fenner (2020) atribui essa tendéncia

a problemas na distribuicdo de impostos, investimentos e transferéncias, o que resulta em
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pequenos municipios recebendo recursos mais altos em comparagdo com a receita gerada por
eles, levando a um valor per capita recebido superior em relagdo aos municipios maiores.

Além disso, o Teste T independente [t(598) = -4,942; p < 0,001] revelou que os
municipios com capacidade TIC (M = 42,99; DP = 20,94) apresentaram médias
significativamente mais altas no [ITPM-COVID em compara¢ao aos municipios sem estrutura
organizacional de TIC (M = 34,64; DP = 19,42). Nao foi encontrada uma associacdo
significativa para a varidvel que avalia o mandato eleitoral do chefe do executivo dos
municipios (p > 0,05).

Para além das variaveis institucionais que compdem o modelo, foram realizados testes
de associacdo com outras nove variaveis potencialmente influentes, cujos resultados estdo
apresentados na Tabela 13. Observa-se que houve uma correlagdo significativa positiva, porém
fraca, entre o ITPM-COVID e os investimentos em TIC (Rs=-0,183; p <0,001) e a capacidade
fiscal (Rp=-0,147;p <0,001). Isso indica que maiores gastos em TIC e maior capacidade fiscal,
representando autonomia financeira, capacidade de investimento e liquidez, estdo associados a

niveis mais altos de transparéncia no ITPM-COVID.

Tabela 13 — Associagdo do ITPM-COVID com outras variaveis institucionais

Variavel (N=600) ITPM-COVID P
Investimentos TIC RS Correlacio R,=0,183"" <0,001 "
Financas (Per capita) Escala 0-10 Correlagio R, =-0,094 0,021 ™
Desempenho em Saude Escala 0-10 Correlagio R, = 0,057 0,165M
Planejamento Escala 0-10 Correlagdo R, =-0,030 0,469 M
Capacidade fiscal Escala 0-10 Correlagdo R, =0,147" <0,001 "
Capacidade Burocratica Escala 0-10 Correlagdo R,=0,076 0,064
Estrutura Controle Interno  Nio (n = 29) M (DP) 27,06 (15,99) 0,002 @
Sim (n = 571) M (DP) 40,05 (20,75)
Conselho municipal de Nao (n = 473) M (DP) 38,53 (20,34) 0,034
transparéncia Sim (n = 127) M (DP) 42,93 (21,74)
Ideologia do partido Centro (n=154) M (DP) 37,95 (21,08) 0,474
Direita (n =416) M (DP) 39,90 (20,55)
Esquerda (n=30) M (DP) 41,79 (21,06)

Legenda: R, — Coeficiente de Correlagdo de Pearson; Ry — Coeficiente de Correlagdo de Spearman; M — Média;
DP — Desvio-Padrao.

M valor de significancia do Coeficiente de Correlagio; @ valor de significancia do Teste T de Student;  valor de
significancia da ANOVA.

** A correlagdo ¢ significativa no nivel 0,01 (2 extremidades).

Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados da pesquisa.

O teste T independente revelou diferengas significativas nas médias do ITPM-COVID
entre os grupos de estrutura de controle interno [t(598) = -3,091; p = 0,002] e conselho

municipal de transparéncia [t(598) = -2,130; p = 0,034]. Os municipios com estrutura de
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controle interno (M = 40,05; DP = 20,75) apresentaram médias de transparéncia mais altas em
comparacao aos municipios sem essa estrutura (M = 27,06; DP = 15,99). Além disso, os
municipios com conselho municipal de transparéncia (M = 42,93; DP = 21,74) obtiveram
médias mais altas no ITPM-COVID em comparagdo aos municipios sem essa instancia
deliberativa (M = 38,53; DP = 20,34).

A correlagao entre o ITPM-COVID e a variavel Finangas, que representa os
investimentos em satde e educagdo per capita, foi significativa, porém com um coeficiente de
correlagdo menor que 0,1, indicando um efeito considerado nao relevante (Rs = -0,094; p =
0,021). Em testes exploratérios realizados, observou-se que os valores de investimentos, receita
e transferéncias sofrem altera¢des nos resultados de correlagdo quando avaliados em valores
totais ou per capita. Os valores per capita mostraram uma tendéncia de relagdo negativa ou
correlagdo ndo significativa, enquanto os valores absolutos apresentaram correlagdes positivas,
influenciado pelo tamanho populacional dos municipios.

Nao foram encontradas associacdes significativas com as demais variaveis, como
desempenho em saude, planejamento e capacidade burocratica (p > 0,05). Além disso, ndo
houve variagdo nas médias entre os municipios administrados por diferentes ideologias
partidarias (centro, esquerda e direita).

A Tabela 14 apresenta as associacdes do ITPM-COVID com as varidveis ambientais
que compdem o modelo de estudo. Observou-se que houve relagdes significativas com todos
os cinco fatores estudados. O desempenho no ITPM-COVID estd positivamente e
significativamente correlacionado com o nimero de habitantes do municipio (Rs =-0,234; p <
0,001), o PIB per capita (Rs=0,190; p <0,001) e o desenvolvimento humano do municipio (Rp
=0,231; p <0,001). Por outro lado, estd negativamente associado a participagao eleitoral (Rp =

-0,153; p<0,001).

Tabela 14 — Associagdo do ITPM-COVID com as variaveis ambientais

Variavel (N=600) ITPM-COVID p
Populacio N° habitantes Correlagio Rs=0,234" <0,001 "
PIB RS per capita Correlagio R;=0,190" <0,001
IDHM Escala 0-1 Correlagio R, =00,231" <0,001 ™V
Regiio Centro-Oeste (n=50) M (DP) 43,86 (21,35) 0,001

Nordeste (n = 194) M (DP) 37,22 (19,81)

Norte (n = 49) M (DP) 38,63 (20,16)

Sudeste (n = 179) M (DP) 36,78 (19,93)

Sul (n = 128) M (DP) 4521 (20,70)
Participagio eleitoral % Correlagdo R,=-0,153" <0,001

Legenda: R, — Coeficiente de Correlagdo de Pearson; Ry — Coeficiente de Correlagdo de Spearman; M — Média;
DP — Desvio-Padrao.
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M valor de significancia do Coeficiente de Correlagio; @ valor de significAncia da ANOVA.
** A correlagdo ¢ significativa no nivel 0,01 (2 extremidades).
Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados da pesquisa.

A andlise de variancia de uma via revelou que hd um efeito da regido sobre as notas
do ITPM-COVID [F(4,595) = 4,473; p < 0,001]. O teste post-hoc de Tukey mostrou que, em
média, os valores do ITPM-COVID na regido sul sdo superiores aos da regido nordeste e
sudeste, mas ndo houve diferencas significativas entre as regides norte e centro-oeste, nem entre
as outras regioes.

O Grafico 18 apresenta as informagdes descritivas das notas do ITPM-COVID para
cada regido. Observa-se que as médias mais altas estdo na regido sul (X = 45,21; Me = 48,21;
+21,89) e centro-oeste (X = 45,21; Me = 48,21; +21,89). J4 as piores médias estdo na regido
sudeste (x = 36,78; Me = 39,29; £19,93), seguidas da regido nordeste (X = 37,22; Me = 41,07,
+19,81) e da regido norte (X = 38,63; Me = 44,64; +20,16).

Grafico 18 — Boxplot do ITPM-COVID por regido
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Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados da pesquisa.

O desempenho superior da regido centro-oeste em relacao as demais regides ndo seria
esperado em comparagdes regionais, mas tem sido registrado em outros estudos sobre
transparéncia (ALCANTARA, 2019). Uma possivel explicagdo para esse fendmeno reside no
fato de que essa regido possui municipios mais recentes. Nesse contexto, a hipdtese de “path
dependence” sugere que esses municipios teriam uma maior capacidade de adotar praticas
administrativas alinhadas com as recomendagdes de boa gestdo, uma vez que foram

estabelecidos durante o periodo em que essas discussdes estavam em andamento (CONACI;
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WORLD BANK GROUP, 2022). Por outro lado, o desempenho inferior da regido sudeste pode
ser explicado na concentragdo de um elevado nimero de municipios de pequeno porte em
estados como Minas Gerais e Sdo Paulo, que pode dificultar a implementacdo de praticas
administrativas eficientes (idem).

Ao comparar os valores do ITPM-COVID com os sete estratos populacionais,
observou-se uma tendéncia de aumento na média do indice conforme o niimero de habitantes
aumenta, conforme mostrado no Grafico 19. Entre os municipios com mais de 500.000
habitantes (estrato 7), todos obtiveram niveis bons ou 6timos, com uma nota minima de 67,86
e uma nota maxima de 85,71. Esses municipios também apresentaram a maior média de
transparéncia entre os estratos (X = 77,38 £ 6,65).

Por outro lado, apenas os municipios com até 10.000 habitantes (estratos 1 e 2)
receberam nota 0 no indice. Observou-se também que os municipios de pequeno porte, com até
20.000 habitantes, apresentaram médias e medianas em niveis ruins do ITPM-COVID.
Especificamente, o estrato 1 (X = 34,91, Me = 38,39, +18,98), estrato 2 (x = 35,96, Me = 37,5,
+19,2) e estrato 3 (X = 36,79, Me = 39,29, £21,29) apresentam médias relativamente proximas,
situando-se em uma faixa média de pontuacgdo entre 35 e 37 pontos.

Em contrapartida, os municipios pertencentes aos estratos 4 (X = 45,33, Me = 48,21,
+20,94), estrato 5 (X = 46,47, Me = 48,21, £16,82) e estrato 6 (x = 47,02, Me = 47,32, £21,14)
demonstraram valores médios e medianos no nivel regular do ITPM-COVID. Observa-se que
esses trés estratos, por sua vez, possuem médias proximas, mas aproximadamente 10 pontos

mais altas em comparagao aos estratos de 1 a 3.

Grafico 19 — Boxplot do ITPM-COVID por estratos populacionais
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Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados da pesquisa.
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Corroborando com os resultados da correlagdo, a ANOVA de uma via mostrou que ha
um efeito dos estratos populacionais sobre as notas do ITPM-COVID [F(6,593) = 9,169; p <
0,001]. O teste post-hoc de Tukey mostrou que, em média, os valores do ITPM-COVID dos
municipios do estrato 7 sdo superiores aos de todos os outros portes.

Assim como para as médias por regido, a tendéncia de médias diferentes pelos estratos
populacionais, também foi observada nos municipios brasileiros fora do contexto pandémico,
com o ranking nacional de transparéncia (RNT) desenvolvido pelo MPF. Foi constatado que,
assim como no estudo do ITPM-COVID, as notas tendem a ser maiores nos municipios com
maior populagdo. No estrato 7, especificamente, todos os municipios obtiveram notas
superiores a 80% no RNT (FENNER, 2020). Isso refor¢a a relagdo entre o tamanho da
populagdo e a transparéncia, indicando uma possivel influéncia desse fator no desempenho
geral dos municipios em termos de transparéncia.

De forma complementar aos resultados da correlacdo, compararam-se as médias do
ITPM-COVID com o IDHM por classificagdo. O Grafico 20 apresenta as medidas descritivas
na comparacgao dessas varidveis. Observa-se que os municipios com nivel muito alto de [IDHM
ndo tiveram resultados péssimos, além disso, em conjunto com os municipios classificados
como IDHM médio e alto, foram os unicos com municipios no nivel 6timo do ITPM-COVID.
Por outro lado, os municipios com IDHM muito baixo ndo obtiveram notas acima de regular

no ITPM-COVID.

Gréfico 20 — Boxplot do ITPM-COVID por niveis do IDHM
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Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados da pesquisa.
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A andlise de variancia de uma via mostrou que hd um efeito das faixas do IDHM sobre
as notas do ITPM-COVID [F(4,595) = 9,940; p < 0,001]. O teste post-hoc de Tukey mostrou
diferengas nas médias do ITPM-COVID entre os municipios nas faixas muito baixa, baixa e
média do IDHM em relagdo aos municipios classificados como alto e muito alto no IDHM.

De forma adicional, a Tabela 15 apresenta as associagdes entre as dimensdes do IDHM
e o ITPM-COVID. Observa-se que todas as componentes estdo positivamente correlacionadas
com o indice de transparéncia desta pesquisa: IDHM educagao (Rp = 0,234, p < 0,001), IDHM
longevidade (Rp = 0,134, p < 0,001) e IDHM renda (Rp = 0,231, p < 0,001). Verificou-se o
mesmo com o Indice FIRJAN de desenvolvimento municipal (Rp = 0,195, p <0,001).

Tabela 15 — Associagdo do ITPM-COVID com outras variaveis ambientais

Variavel (N=600) ITPM-COVID P

IDHM educacio Escala 0-1 Correlacio R,=0,234" <0,001 D
IDHM longevidade Escala 0-1 Correlagio R,=0,134" <0,001
IDHM renda Escala 0-1 Correlagio R,=0,231" <0,001 ™V
IFDM Escala 0-1 Correlacio R,=0,195" <0,001 "

Legenda: R, — Coeficiente de Correlagdo de Pearson. () valor de significincia do Coeficiente de Correlagio;
** A correlagdo ¢ significativa no nivel 0,01 (2 extremidades).
Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados da pesquisa.

Os resultados das correlagdes entre as variaveis epidemioldgicas e o ITPM-COVID
estdo apresentados na Tabela 16. Verifica-se que as variaveis epidemioldgicas investigadas
estdo positivamente associadas ao ITPM-COVID, incluindo o niumero de casos de Covid-19 no
municipio (Rp = 0,154, p <0,001) e o nimero de 6bitos (Rp = 0,155, p <0,001). No entanto, a
variavel estudada empiricamente nesta pesquisa, a taxa de vacinagao, ndo apresentou correlacao
significativa. E importante ressaltar que essa variavel apresenta algumas fragilidades, que
podem influenciar nos resultados dos testes. Os dados de vacinagdo foram fornecidos pelos
municipios aos sistemas do SUS, ndo havendo validacdo adequada das informagdes fornecidas

e possivel duplicagdo de registros ou inser¢ao de dados incorretos (ALBUQUERQUE, 2022).

Tabela 16 — Associagdo do ITPM-COVID com as variaveis epidemiologicas

Variavel (N=600) ITPM-COVID p

Casos Covid N°/100K Correlagio R,=0,154" <0,001 "
Mortes Covid N°/100K Correlacio R,=0,155" <0,001 ™V
Taxa de vacinacio % Correlagio Rs=0,020 0,629 ™M

Legenda: R, — Coeficiente de Correlagdo de Pearson; Rs — Coeficiente de Correlagdo de Spearman
M valor de significancia do Coeficiente de Correlagio.

** A correlacgdo ¢ significativa no nivel 0,01 (2 extremidades).

Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados da pesquisa.
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Além do indice geral do ITPM-COVID, foram realizados testes de associacao das
variaveis considerando os valores das dimensdes legais e sociais do indice. Os resultados desses
testes com as varidveis do modelo de pesquisa estao apresentados na Tabela 17. Observa-se
que, assim como no indice geral, a variavel reelei¢do ndo apresentou resultados significativos.

No entanto, algumas diferengas puderam ser observadas. Especificamente, na
dimensao normativa, as varidveis transferéncias Covid (Rs = -0,093, p = 0,023) e participagao
eleitoral (Rs = 0,090, p = 0,027) nao apresentaram resultados significativos, exibindo
coeficientes inferiores a 0,1. Por outro lado, na dimensao social, as tendéncias de correlagao
foram consistentes com as do indice geral, incluindo duas correlacdes de efeito médio: a
variavel de receitas (Rs = 0,302, p<0,001) e o IDHM (Rp = 0,304, p <0,001). Essas correlagdes

mais fortes contrastam com os efeitos apenas pequenos observados no indice geral.

Tabela 17 — Associacao do ITPM-COVID por dimensao com as variaveis do modelo

ITPM-COVID NORMATIVA ITPM-COVID SOCIAL
Variavel (N=600) p p
VARIAVEIS INSTITUCIONAIS HIPOTESES

Receitas RS Correlagio  Ry=10,212" <0,001V  R;=0,302"" <0,001D
Transferéncias Covid RS per capita Correlagio R =-0,093 0,023(M  Ry=-0,153" <0,001"
Capacidade TIC Nio (n = 255) M (DP) 40,04 (28,07) <0,001® 2936 (15,25) <0,001?
Sim (n = 345) M (DP) 48,19 (28,99) 37,78 (17,93)
Transparéncia Escala 0-10 Correlagdio  R,=0,159" <0,001" R,=0,172" <0,001"
Reeleicio Nio (n = 476) M (DP) 4457 (28,69) 0,792@ 3433 (17,45 0,732@
Sim (n = 124) M (DP) 4533 (29,59) 33,73 (16,98)
VARIAVEIS AMBIENTAIS HIPOTESES
Populacdo N° habitantes Correlacdo  Ry=0,178" <0,001V  R;=0,274" <0,001"
PIB RS per capita Correlagao Ry=10,129" 0,001 @V R,=0,255" <0,001"
IDHM Escala 0-1 Correlagio R, =0,149" <0,001 R,=0,304" <0,001D
Regidio Centro-Oeste (n = 50) M (DP) 4950 (29,72)  0,0310  3821(18,36) <0,001C)

Nordeste (n = 194) M (DP) 44,42 (27,43) 30,03 (15,90)

Norte (n = 49) M (DP) 42,78 (28,30) 34,48 (16,52)

Sudeste (n = 179) M (DP) 40,28 (27,47) 33,28 (17,48)

Sul (n = 128) M (DP) 50,28 (31,84) 40,15 (17,39)
Participacio eleitoral % Correlagdo  R,=-0,090 0,027V  R,=-0,215" <0,001"
VARIAVEIS EPIDEMIOLOGICAS HIPOTESES
Casos Covid N°/100K Correlagdo R,=0,104" 0,011 ™ R,=0,198" <0,001 "
Mortes Covid N%/100K Correlagio  R,=0,102" 0,012 R,=0,198" <0,001 "

Legenda: R, — Coeficiente de Correlagdo de Pearson; Rs — Coeficiente de Correlagdo de Spearman; M — Média;

DP — Desvio-Padrio.

M valor de significancia do Coeficiente de Correlagio; @ valor de significancia do Teste T de Student; @ valor de

significancia da ANOVA.

** A correlagdo ¢ significativa no nivel 0,01 (2 extremidades).
Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados da pesquisa.
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Outra observagao relevante diz respeito as médias entre as regides. O teste de ANOVA
revelou que a regido exerce influéncia nas médias do ITPM-COVID tanto na dimensdo
normativa [F(4,595) = 2,679; p = 0,031] quanto na dimensao social [F(4,595) = 7,709; p <
0,001]. No entanto, ao contrario do que foi observado no indice geral, onde a diferenga de
médias era significativa entre a regido sul e as regioes sudeste e nordeste, o teste post-hoc de
Tukey revelou que, na dimensao social, ha diferenga significativa também entre as regides
centro-oeste e nordeste.

Foram conduzidos, ainda, testes de associagdo do ITPM-COVID por dimensao com
outros fatores potencialmente influentes, revelando algumas diferencgas, conforme Tabela 18.
As variaveis Financas (R, =-0,106, p=0,01) e Capacidade Burocratica (R, =0,113, p =0,005),
que ndo apresentaram correlacdo significativa com o indice geral, mostraram-se

significantemente relacionadas com a dimensao social do ITPM-COVID.

Tabela 18 — Associagao do ITPM-COVID por dimensdo com as variaveis extras

ITPM-COVID NORMATIVA ITPM-COVID SOCIAL

Variavel (N=600) p p
VARIAVEIS INSTITUCIONAIS EXTRAS
Investimentos TIC R$ Correlagio Ry=0,139" <0,001V  R,=0,233" <0,001"
Financas (Per capita) Escala 0-10 Correlagio R, =-0,071 0,081 R,=-0,106" 0,010
Desempenho em Saude Escala 0-10  Correlagdio R, = 0,058 0,156 M R, = 0,039 0,339 M
Planejamento  Escala 0-10 Correlagdo R, =-0,013 0,749 M R,=-0,049 0,231 D
Capacidade fiscal Escala 0-10 Correlagio R, =0,101 0,013  R,=0,182" <0,001"
Capacidade Burocratica Escala 0-10 Correlagdio R, = 0,040 0,325M R,=0,113" 0,005
Estrutura Controle Nao (n=29) M (DP) 29,93 (24,73) 0,005 @ 25,99 (13,36) 0,009 @
Interno Simm=571) M (DP) 4548 (28,86) 34,62 (17,42)
Conselho municipal Nao (n=473) M (DP) 43,86 (28,54)  0,157® 33,21 (16,82) 0,007 @
de transparéncia  Sim(n=127) M(DP) 47,95 (29,88) 37,91 (18,77)
Ideologiado  Centro(n=154) M (DP) 42,83 (28,93) 0527  32.86(17,47) 0,536
partido Dircita (n=416) M (DP) 45,15 (28,91) 34,64 (17,29)

Esquerda (n=30) M (DP) 48,57 (28,10) 35,00 (17,61)
VARIAVEIS AMBIENTAIS EXTRAS
IDHM educac¢iio Escala 0-1 Correlagio R,=0,163" <0,001V R,=0,286"" <0,001"
IDHM longevidade Escala 0-1 Correlagdo R, = 0,059 0,147M  R,=0222" <0,001"
IDHM renda Escala 0-1 Correlagdo R, =0,142 ™ <0,001D Ry =0,315 ™ <0,001 D
IFDM Escala 0-1 Correlagio R,=0,128" 0,002  R,=0253" <0,001"
VARIAVEL EPIDEMIOLOGICA EXTRA
Taxa de vacinacio % Correlagio  R;=10,019 0,649 Rs=10,031 0,450

Legenda: R, — Coeficiente de Correlag@o de Pearson; Rs — Coeficiente de Correlagdo de Spearman; M — Média;
DP — Desvio-Padrdo.

M valor de significancia do Coeficiente de Correlagdo; @ valor de significncia do Teste T de Student; ® valor de
significancia da ANOVA.

** A correlacdo ¢ significativa no nivel 0,01 (2 extremidades).

Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados da pesquisa.
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Em relagdo aos gastos per capita com educagdo e saude (variavel finangas), os
resultados indicaram uma relagdo negativa, ou seja, quanto menor o investimento, maior foi o
ITPM-COVID na dimensao social. Esses resultados corroboram com as descobertas anteriores
que destacaram a diferenca do impacto ao se considerar valores totais e per capita. Por outro
lado, a capacidade burocratica, que representa o nimero e a propor¢do de servidores e
comissionados da administragdo publica, demonstrou uma relagdo positiva com as notas da
dimensao social do ITPM-COVID.

Além disso, observou-se que a varidvel que avalia a existéncia de conselho municipal
de transparéncia ndo apresentou diferencas de médias significativas na dimensao normativa (p
> 0,05), ao contrario do que foi encontrado na dimensao social [t(598) = -2,727; p = 0,007],
assim como no indice geral. Isso indica que, no contexto da Covid-19, a existéncia desses
orgdos deliberativos estd relacionada a transparéncia em sua dimensdo mais ampla, mas nao
influencia os niveis de transparéncia das exigéncias legais.

Adicionalmente, a categoria IDHM longevidade ndo apresentou correlagdo
significativa com o ITPM-COVID na dimensdao normativa (p > 0,05), em contraste com os
resultados gerais. Por outro lado, a IDHM renda apresentou uma correlagdo de efeito médio
com o ITPM-COVID na dimensdo social (Rp = 0,315, p < 0,001). Essas observagdes
evidenciam que as correlacdes com a dimensdo social sdo mais consistentes do que com a
dimensdo normativa, sugerindo uma maior influéncia dos fatores institucionais e ambientais na
conquista da transparéncia como elemento da accountability, em comparagdo com a obtengao
de uma transparéncia formal.

Os testes de correlagao ¢ diferenca das médias demonstraram a rela¢do entre as
varidveis institucionais, ambientais e epidemioldgicas com a variavel dependente desta
pesquisa. Embora as relagdes tenham sido, em geral, consideradas fracas (R < £0,3), foram
encontradas associagdes significativas com todas as varidveis do modelo, com exce¢do do fator
reeleicao. Conforme resumido no Quadro 28, outras variaveis também tiveram sua relacdo com
o ITPM-COVID investigada, revelando variagdes entre as dimensdes do indice de
transparéncia.

Essas andlises forneceram informacdes exploratorias importantes, porém, nao levam
em consideracdo a relagdo de dependéncia do ITPM-COVID com as variaveis institucionais,
ambientais e epidemioldgicas. Portanto, a proxima se¢do se dedica a analisar a influéncia desses
fatores por meio de testes de regressao, que possibilitam uma analise mais aprofundada e o

estabelecimento de relagdes causais entre as variaveis. Ao realizar esses testes, serd possivel
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identificar quais varidveis t€ém um impacto significativo no ITPM-COVID e compreender

melhor os determinantes do desempenho da transparéncia municipal no ambito da pandemia.

Quadro 28 — Sintese dos resultados obtidos nas analises bivariadas

VARIAVEL VARIAVEL
Receitas (+) (+) (+) Partido NS NS NS
Transf. Covid (=) NS (-) Populagédo (+) (+) (+)
Capacidade TIC (+) (+) (+) PIB (+) (+) (+)
Transparéncia (+) (+) (+) IDHM (+) (+) (+)
Reeleigao NS NS NS Regido (+) (+) (+)
Inv. TIC (+) (+) (+) Partic. eleitoral (+) NS (+)
Finangas NS NS (-) IDHM educagio (+) (+) (+)
Des. em Saude NS NS NS IDHM longevid. (+) NS (+)
Planejamento NS NS NS IDHM renda (+) (+) (+)
Cap. fiscal (+) (+) (+) IFDM (+) (+) (+)
Cap. burocratica NS NS (+) Casos Covid (+) (+) (+)
Controle Interno (+) (+) (+) Mortes Covid (+) (+) (+)
Conselho transp. (+) NS (+) Vacinagdo NS NS NS

Legenda: ( + ) a varidvel apresentou uma associagdo significativa e positiva; ( — ) a variavel apresentou uma
associagdo significativa e negativa; ( NS ) a variavel apresentou associa¢do ndo significativa. Fonte: Elaborado
pela autora (2023), com dados da pesquisa.

4.2.2 Analises de Regressiao

Nesta se¢do, apresentam-se os resultados dos modelos de regressao linear multipla que
foram realizados considerando o ITPM-COVID, e suas dimensdes, como varidvel dependente
e as demais varidveis como variaveis independentes. Primeiramente, foram conduzidas
regressOes separadas pelas categorias das variaveis (institucionais, ambientais e
epidemiologicas), em consonancia com o0s objetivos especificos deste estudo, seguindo a
metodologia utilizada por Baldissera (2018).

Em seguida, todas as principais varidveis independentes da pesquisa, relacionadas as
hipdteses 1 a 12, foram incluidas nos modelos, tanto para o indice geral do ITPM-COVID
quanto para a dimensao normativa e social. Por fim, foi realizado o método de sele¢do Stepwise,
que incluiu outras possiveis variaveis influentes que apresentaram correlagdo significativa nas
analises bivariadas. Essa abordagem visou obter um modelo mais preciso e elucidativo para

entender os determinantes do desempenho da transparéncia municipal em relagdo a pandemia,
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atendendo aos objetivos e as hipoteses deste estudo.

4.2.2.1 Modelos por categorias das varidveis independentes

Os resultados do modelo do modelo de regressao linear para o ITPM-COVID (variavel
dependente) com as cinco varidveis institucionais das hipoteses como variaveis independentes,
estdo apresentados na Tabela 19. Em conjunto, as varidveis institucionais explicam 12% da
variabilidade do ITPM-COVID (R? = 0,120). Os resultados mostram que o ITPM-COVID

apresenta uma associacdo significativa com quatro das variaveis estudadas nessa categoria.

Tabela 19 — Modelo de regressdo linear para o ITPM-COVID (varidvel dependente) com as
variaveis institucionais (variaveis independentes)

Coeficientes de regressio

Variaveis independentes N3ao estandardizado Estandardizado p VIF
(B) ®)

Receitas>’ R$" 4,118 0,228 <0,001 1,214

Transferéncias Covid RS per capita -0,033 -0,109 0,006 1,062

Capacidade TIC Sim vs. ndo 3,679 0,088 0,036 1,181

Transparéncia Escala 0-10 1,871 0,102 0,011 1,086

Reeleicio Sim vs. ndo -0,380 -0,007 0,848 1,020

Modelo completo por categoria. Variavel dependente: ITPM-COVID (escala 0-100)
ANOVA: F (5,594) = 16,169, p < 0,001; R = 0,120; Durbin-Watson: 1,922; Breusch-Pagan: 0,5917
Numero de casos com residuo padronizado > +2 = 10. "Logaritmo Natural

Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados da pesquisa.

Especificamente, ha relagdo positiva com a receita (B = 4,118, B = 0,228, p<0,001) ,
capacidade TIC (B = 3,679, p = 0,088, p =0,036) e com a transparéncia (B = 1,871, B = 0,102,
p=0,011), e negativa com as transferéncias Covid (B =-0,034, B =-0,112, p =0,006). Ou seja,
quanto maior a receita orcamentaria dos municipios, tende a ser maior as notas ITPM-COVID.
Ainda, os municipios com estrutura de TIC tendem a ter melhor desempenho no ITPM-COVID
do que os municipios que nao dispde dessa capacidade. Assim como, os municipios que ja
tinham uma maior cultura de transparéncia antes do periodo pandémico tendem a ser mais
transparentes também no ambito da Covid-19.

Especificamente, observa-se uma rela¢ao positiva com a receita (B =4,118, = 0,228,

p<0,001), a capacidade TIC (B =3,679, B = 0,088, p=10,036) ¢ a transparéncia (B = 1,871, =

35 Considerando que ndo foi realizada uma ponderagdo pelo niimero de habitantes € com o objetivo de reduzir a
varidncia estatistica, optou-se por aplicar a transformag¢@o logaritmica natural (FIELD, 2009) como forma de
corre¢do e aprimoramento dos dados.



191

0,102, p=0,011), e uma relacdo negativa com as transferéncias Covid (B =-0,034, p =-0,112,
p = 0,006). Isso significa que municipios com maior receita orgamentaria, capacidade de
tecnologia da informagdo e cultura de transparéncia tendem a ter notas mais altas no ITPM-
COVID. Por outro lado, as transferéncias intergovernamentais para o combate a Covid-19 por
habitante exercem uma influéncia negativa e significativa no ITPM-COVID. As varidveis
receitas e reeleicdo ndo apresentaram associagao significativa com o ITPM-COVID (p > 0,05).

Assim, esses resultados confirmam as hipoteses H1 (receitas), H3 (capacidade TIC) e
H4 (cultura de transparéncia), pois foram estatisticamente significantes e seguem a dire¢do
esperada. No entanto, a hipotese H2 (transferéncias) foi rejeitada, pois, embora tenha
apresentado significancia estatistica, a relagdo encontrada foi negativa. A hipdtese HS
(reelei¢do) também foi rejeitada por ndo apresentar resultado significativo.

Na Tabela 20, sdo apresentados os resultados do modelo de regressao linear para o
ITPM-COVID com as cinco variaveis ambientais das hipdteses como variaveis independentes.
Em conjunto, as variaveis ambientais explicam 12,5% da variabilidade do ITPM-COVID (R?
= 0,125). Os resultados mostram que o ITPM-COVID apresenta uma associagao significativa

com quatro das variaveis estudadas nessa categoria.

Tabela 20 — Modelo de regressao linear para o ITPM-COVID (variavel dependente) com as
variaveis ambientais (variaveis independentes)

Coeficientes de regressio

Varidveis independentes Nio estandardizado Estandardizado p VIF
(B) (B)
Populagao N° habitantes 3,376E-6 0,097 0,015 1,066
PIB RS per capita 3,560E-5 0,054 0,197 1,164
IDHM Escala 0-1 79,832 0,283 <0,001 2,541
Regido Sul (categoria referéncia) 1
Centro-oeste -2,003 -0,027 0,552 1,364
Nordeste 2,597 0,059 0,403 3,332
Norte 0,341 0,005 0,928 1,669
Sudeste -10,444 <0,001 1,970
Participacio eleitoral % -0,527 -0,161 <0,001 1,259

Modelo completo por categoria. Variavel dependente: ITPM-COVID (escala 0-100)
ANOVA: F (8,591) = 10,531, p < 0,001; R? = 0,125; Durbin-Watson: 1,950; Breusch-Pagan: 0,5238
Numero de casos com residuo padronizado > £2 = 14

Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados da pesquisa.

Observa-se uma relagdo positiva com a populagdo B = 3,376E-6, f = 0,097, p=0,015)
e o IDHM (B =79,832, =0,283, p<0,001), e uma relagdo negativa com a participacao eleitoral
B = -0,527, B = -0,161, p<0,001). Além disso, verificou-se que o ITPM-COVID médio ¢

significativamente mais baixo no Sudeste em comparagdo com o Sul (B =-10,444, B =-0,231,
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p <0,001). A variavel PIB nao apresentou associagdo significativa com o ITPM-COVID (p >
0,05).

Portanto, esses resultados confirmam as hipoteses H6 (populacdo), H8 (IDHM) e H9
(regido), pois foram estatisticamente significantes e seguem a dire¢do esperada. Por outro lado,
a hipotese H10 (participacdo eleitoral) foi rejeitada, pois, embora tenha apresentado
significancia estatistica, a relacdo encontrada foi negativa. A hipotese H7 (PIB) também foi
rejeitada por ndo apresentar resultado significativo.

Por fim, na Tabela 21, sdo apresentados os resultados do modelo de regressao linear
para o ITPM-COVID com as cinco variaveis epidemiologicas das hipoteses como varidveis
independentes. Em conjunto, as varidveis epidemioldgicas explicam apenas 3,1% da
variabilidade do ITPM-COVID (R? =0,031). Ainda assim, os resultados mostram que o ITPM-
COVID apresenta uma associagdo significativa com as duas variaveis estudadas nessa
categoria.

Isso significa que um maior numero de mortes (B =0, p = 0,103, p = 0,030) e casos
por Covid-19 (B=10, 3 =0,101, p=0,034) a cada 100 mil habitantes exerce uma influéncia no
ITPM-COVID. Portanto, esses resultados permitem aceitar as hipdteses 11 (casos Covid-19) e

12 (6bitos Covid-19), haja vista serem estatisticamente significantes nos testes realizados.

Tabela 21 — Modelo de regressdo linear para o ITPM-COVID (variavel dependente) com as
variaveis epidemiologicas (variaveis independentes)

Coeficientes de regressao

Variaveis independentes Nio estandardizado Estandardizado p VIF
(B) ®)

Mortes Covid por 100K  N°/100K 0,000 0,103 0,030 1,378

Casos Covid por 100K N°/100K 0,015 0,101 0,034 1,378

Modelo completo por categoria. Variavel dependente: ITPM-COVID (escala 0-100)
ANOVA: F (2,597) = 9,696, p < 0,001; R? = 0,031; Durbin-Watson: 1,918; Breusch-Pagan: 0,3479
Numero de casos com residuo padronizado > +2 =11

Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados da pesquisa.

4.2.2.2 Modelos Completos

Na Tabela 22, sdo apresentados os resultados do modelo de regressao linear para o
ITPM-COVID (variavel dependente) com todas as varidveis das hipdteses 1 a 12 como
variaveis independentes (modelo completo). Em conjunto, as 12 varidveis independentes
incluidas no modelo explicam 15,3% da variabilidade do ITPM-COVID (R? = 0,153). Além

disso, os resultados mostram que o ITPM-COVID tem uma associagdo significativa com sete
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das variaveis estudadas.

Tabela 22 — Modelo de regressao linear para o ITPM-COVID (varidvel dependente) com as 12
variaveis das hipoteses (varidveis independentes) — Modelo completo

Coeficientes de regressio

Variaveis independentes Nio estandardizado Estandardizado p VIF
B) B
Receitas RS per capita -9,7822E-5 -0,039 0,351 1,233
Transferéncias Covid RS per capita -0,029 -0,097 0,019 1,179
Capacidade TIC Sim vs. ndo 3914 0,094 0,024 1,178
Transparéncia Escala 0-10 1,697 0,092 0,028 1,208
Reeleicao Sim vs. ndo -1,140 -0,022 0,568 1,053
Populacio N° habitantes 3,283E-6 0,094 0,018 1,086
PIB RS per capita 3,321E-5 0,050 0,248 1,291
IDHM Escala 0-1 52,587 0,186 0,007 3,218
Regido Sul (categoria referéncia) 1
Centro-oeste -2,451 -0,033 0,467 1,398
Nordeste 2,726 0,062 0,393 3,586
Norte 1,599 0,021 0,672 1,723
Sudeste -10,082 -0,223 <0,001 2,096
Participacio eleitoral % -0,387 -0,118 0,010 1,455
Mortes Covid por 100K  N°/100K 4,256E-5 0,020 0,707 1,878
Casos Covid por 100K N°/100K 0,005 0,032 0,509 1,639

Modelo completo. Variavel dependente: ITPM-COVID (escala 0-100)
ANOVA: F (15,584) = 7,055, p < 0,001; R? = 0,153; Durbin-Watson: 1,990; Breusch-Pagan: 0,7148
Numero de casos com residuo padronizado > £2 = 14

Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados da pesquisa.

Especificamente, ha uma relacao positiva com a capacidade TIC (B =3,914, B = 0,094,
p = 0,024), a transparéncia (B = 1,697, f = 0,092, p = 0,028), a populacdo (B = 3,283E-6, =
0,094, p=10,018) e o IDHM (B = 52,587, B= 0,186, p=0,007). Por outro lado, h&d uma relagao
negativa com as transferéncias Covid (B =-0,029, B =-0,097, p = 0,019) e com a participagao
eleitoral (B = -0,387, B = -0,118, p = 0,010). Quanto a regidao, o ITPM-COVID médio foi
significativamente mais baixo no Sudeste do que no Sul (B =-10,082, B =-0,223, p <0,001).
Nenhuma das outras variaveis esta significativamente associada ao ITPM-COVID (p > 0,05),
incluindo as receitas’®, reelei¢do, PIB e variaveis epidemioldgicas.

Os resultados das variaveis ambientais refletem os resultados encontrados nos modelos

por categoria. No entanto, as varidveis epidemiologicas ndo se mostraram significativas quando

36 Nos modelos dos testes de regressdo linear modelo completo, foram utilizados valores per capita em oposi¢io
aos valores totais utilizados nas analises bivariadas e na regressao com as variaveis por categoria. Essa abordagem
foi adotada devido a influéncia do niimero de habitantes nos resultados encontrados, o que resultava em uma alta
colinearidade com a variavel populacdo. Ao utilizar valores per capita, os efeitos do tamanho da populagdo foram
normalizados, permitindo uma analise mais precisa do impacto das variaveis independentes sobre a variavel
dependente.
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colocadas no mesmo contexto das outras duas categorias. Ou seja, quando agrupadas, ndo sao
suficientes para proporcionar uma variacao na variavel dependente (BALDISSERA, 2018).
Adicionalmente, observa-se que a variavel de receitas, ao ser avaliada com base nos valores per
capita, nao apresentou resultado significativo.

Além do ITPM-COVID, nesta etapa, utilizou-se as notas das duas dimensoes,
normativa e social, como variaveis dependentes no modelo completo com as 12 varidveis das
hipoteses. Na Tabela 23, sdo apresentados os resultados do modelo de regressao linear para o
ITPM-COVID-Normativa (variavel dependente). Em conjunto, as 12 variaveis independentes
incluidas no modelo explicam apenas 9,1% da variabilidade do ITPM-COVID normativa (R? =
0,091).

Observa-se que houve associacdo significativa com trés variaveis. Especificamente,
ha uma relacdo positiva com a transparéncia (B = 2,733, $=0,107, p=0,014) e o IDHM (B =
62,444, B = 0,107, p = 0,025). Além disso, o ITPM-COVID-Normativa médio também foi
significativamente mais baixo no Sudeste do que no Sul (B =-11,196, B =-0,178, p = 0,002).

Tabela 23 — Modelo de regressao linear para o [TPM-COVID normativo (varidvel dependente)
com as 12 variaveis das hipodteses (variaveis independentes) — Modelo completo

Coeficientes de regressio

Varidveis independentes Nio estandardizado Estandardizado p VIF
B) B)
Receitas RS per capita 0,000 -0,030 0,490 1,233
Transferéncias Covid RS per capita -0,031 -0,074 0,086 1,179
Capacidade TIC Sim vs. ndo 3,973 0,068 0,112 1,178
Transparéncia Escala 0-10 2,733 0,107 0,014 1,208
Reeleicio Sim vs. ndo -0,573 -0,008 0,843 1,053
Populacio N° habitantes 2,286E-6 0,047 0,252 1,086
PIB RS per capita 1,768E-5 0,019 0,670 1,291
IDHM Escala 0-1 62,444 0,159 0,025 3,218
Regido Sul (categoria referéncia) 1
Centro-oeste -1,319 -0,013 0,786 1,398
Nordeste 6,398 0,104 0,165 3,586
Norte 2,694 0,026 0,621 1,723
Sudeste -11,196 -0,178 0,002 2,096
Participacio eleitoral % -0,308 -0,068 0,155 1,455
Mortes Covid por 100K  N°/100K 3,148E-5 0,010 0,847 1,878
Casos Covid por 100K N°/100K 0,007 0,032 0,522 1,639

Modelo completo. Variavel dependente: ITPM-COVID dimensdo normativa (escala 0-100)
ANOVA: F (15,584) = 3,900, p < 0,001; R? = 0,091; Durbin-Watson: 1,894; Breusch-Pagan: 0,5966
Numero de casos com residuo padronizado > +2 =5

Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados da pesquisa.

Por fim, testou-se o modelo de regressao linear para o ITPM-COVID-Social (varidvel
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dependente) com todas as varidveis das hipoteses como variaveis independentes (modelo
completo), conforme resultados na Tabela 24. Em conjunto, as 12 varidveis independentes
incluidas no modelo explicam 21,4% da variabilidade do ITPM-COVID (R? = 0,214). Além
disso, os resultados mostram que o ITPM-COVID tem uma associagdo significativa com sete
das variaveis estudadas.

Especificamente, verificou-se uma relagao positiva com a capacidade TIC (B = 3,855,
B=0,110, p=0,006), a populacdo (B = 4,280E-6, B = 0,147, p <0,001), o PIB (B = 4,875E-5,
B=0,088, p=0,036) e o IDHM (B = 42,729, B = 0,181, p = 0,006), ¢ uma relacdo negativa
com as transferéncias Covid (B =-0,027, § =-0,109, p = 0,007) e a participagao eleitoral (B =
-0,465, =-0,170, p <0,001). Assim como nos outros modelos, o ITPM-COVID-Social médio
também foi significativamente mais baixo no Sudeste do que no Sul (B =-8,968, B =-0,237, p

<0,001).

Tabela 24 — Modelo de regressao linear para o ITPM-COVID social (varidvel dependente) com
as 12 variaveis das hipoteses (varidveis independentes) — Modelo completo

Coeficientes de regressio

Variaveis independentes Nio estandardizado Estandardizado p VIF
B) B)
Receitas RS per capita -9,127E-5 -0,044 0,282 1,233
Transferéncias Covid RS per capita -0,027 -0,109 0,007 1,179
Capacidade TIC Sim vs. ndo 3,855 0,110 0,006 1,178
Transparéncia Escala 0-10 0,661 0,043 0,287 1,208
Reeleicio Sim vs. ndo -1,708 -0,040 0,289 1,053
Populagao N° habitantes 4,280E-6 0,147 <0,001 1,086
PIB RS per capita 4,875E-5 0,088 0,036 1,291
IDHM Escala 0-1 42,729 0,181 0,006 3,218
Regido Sul (categoria referéncia) 1
Centro-oeste -3,583 -0,057 0,188 1,398
Nordeste -0,946 -0,026 0,713 3,586
Norte 0,504 0,008 0,869 1,723
Sudeste -8,968 -0,237 <0,001 2,096
Participacio eleitoral % -0,465 -0,170 <0,001 1,455
Mortes Covid por 100K  N°/100K 5,363E-5 0,030 0,557 1,878
Casos Covid por 100K N°/100K 0,003 0,023 0,623 1,639

Modelo completo. Variavel dependente: ITPM-COVID dimenséo social (escala 0-100)
ANOVA: F (15,584) = 10,616, p < 0,001; R? = 0,214; Durbin-Watson: 2,141; Breusch-Pagan: 0,8135
Numero de casos com residuo padronizado > +2 = 26

Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados da pesquisa.

Observa-se que, apesar de haver resultados significativos, os modelos apresentam
baixo poder explicativo. Isso evidencia que existem diversos outros fatores nao investigados

que influenciam os niveis de transparéncia publica municipal no contexto da Covid-19. O
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modelo completo, que inclui as 12 varidveis das hipoteses tedricas desta pesquisa, explica
apenas 15,3% da variabilidade do ITPM-COVID geral, 9,1% da dimensao normativa e 21,4%
da dimensao social.

Além disso, ¢ importante destacar que as variaveis institucionais ¢ ambientais tém uma
melhor capacidade de explicar a dimensdo social em comparacdo a dimensao normativa. Além
dos valores mais robustos, outras diferengas importantes podem ser observadas. Enquanto a
dimensdo normativa tem como varidveis explicativas apenas a regido, o indice de
desenvolvimento humano do municipio e a transparéncia, a dimensao social difere da dimensao
geral por ndo apresentar resultados significativos na varidvel transparéncia e estar associada
significativamente a variavel PIB.

Os resultados indicam, entdo, que uma maior cultura de transparéncia anterior ao
periodo da pandemia por Covid-19 influencia a conformidade com os requisitos exigidos por
lei (dimensdo normativa), mas ndo influencia uma maior transparéncia de forma mais
abrangente (dimensdo social). Além disso, em todos os modelos, as varidveis ambientais
estudadas tiveram, em geral, maior influéncia do que as varidveis institucionais, apresentando

coeficientes de regressdao padronizados () mais altos.

4.2.2.3 Modelos Stepwise com variaveis extras

Na Tabela 25, sdo apresentados os resultados de um novo modelo de regressao linear,
no qual foram adicionadas as varidveis independentes que se mostraram significativas no
modelo completo para o ITPM-COVID geral (conforme Tabela 22), juntamente com as
variaveis adicionais que apresentaram p < 0,10 na analise bivariada. As varidveis do modelo
anterior foram incluidas em um bloco completo (Bloco 1), enquanto as variaveis adicionais
foram inseridas em um segundo bloco (Bloco 2), utilizando o método de selegao stepwise.

No entanto, ¢ importante observar que a variavel IDHM, mesmo sendo significativa
em todos os modelos completos realizados, foi adicionada ao Bloco 2, juntamente com suas
dimensoes: educacao, longevidade e renda. Essa escolha foi feita para identificar quais fatores
do desenvolvimento humano municipal tém maior influéncia no ITPM-COVID. As outras
variaveis adicionadas ao Bloco 2 foram: investimento em TIC, financas, capacidade fiscal,
capacidade burocratica, controle interno, conselho municipal de transparéncia e o IFDM.

Os resultados indicam que, no modelo multiplo, a estrutura de controle interno ¢ a
unica variavel extra que apresenta influéncia significativa no ITPM-COVID (B = 8,012, f =

0,082, p = 0,034). Além disso, a dimensdo educacdo do IDHM (B = 42,169, B = 0,193, p <
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0,001) substituiu o IDHM geral no modelo, indicando que, entre as dimensdes do IDHM, os
niveis educacionais dos municipios t€ém maior influéncia nos melhores resultados de
transparéncia municipal no ambito da Covid-19. O R? aumentou de 0,153 (Conforme Tabela
22)para 0,161 com a adigdo dessas variaveis. Dessa forma, temos a equagao final para o modelo

desta pesquisa:

ITPM — COVID = 27,693 — 0,027 Transferéncia + 3,690 Capacidade TIC +
1,844 Cultura Transparéncia + 8,012 Controle Interno + 3,507E6 Populagio +
42,169 IDHM Educacio — 10,906 Regido Sudeste — 0,390 ParticipacaoEleitoral

Tabela 25 — Modelo de regressdo linear para o ITPM-COVID (variavel dependente) com 6
variaveis significativas das hipdteses (Bloco 1) e com a inclusdo de variaveis extras (Bloco 2 —
Stepwise)

Coeficientes de regressio

Variaveis independentes Nio estandardizado Estandardizado p VIF
(B) (B)
Capacidade TIC Sim vs. ndo 3,690 0,088 0,030 1,140
Transparéncia Escala 0-10 1,844 0,100 0,015 1,160
Regido Sudeste vs. Sul -10,906 -0,241 <0,001 1,261
Populacio NP° habitantes 3,507E-6 0,101 0,010 1,050
Transferéncias Covid RS per capita -0,027 -0,088 0,029 1,125
Participacio eleitoral % -0,390 -0,119 0,005 1,247
IDHM Educacio Escala 0-1 42,169 0,193 <0,001 1,370
Controle Interno Sim vs. ndo 8,012 0,082 0,034 1,034

Modelo de selecio de variaveis: Bloco 1 completo e Bloco 2 stepwise.

Variavel dependente: ITPM-COVID (escala 0-100)

ANOVA: F (8,583) = 13,959, p < 0,001; R? = 0,161; Durbin-Watson: 1,979; Breusch-Pagan: 0,2785
Numero de casos com residuo padronizado > £2 = 15

Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados da pesquisa.

A Tabela 26 apresenta os resultados desta etapa da regressao linear para o ITPM-
COVID na dimensao normativa. Os resultados indicam que, no modelo multiplo, a estrutura de
controle interno (B = 12,375, p = 0,091, p = 0,023) ¢ as finangas (B = -1,006,  =-0,080, p =
0,045) tém influéncia significativa no ITPM-COVID na dimensdo normativa. Além disso, o
IDHM unificado foi substituido pelas dimensdes educagdo e longevidade. Com as inclusdes e
alteragdes realizadas, o R? aumentou de 0,091 (conforme Tabela 23) para 0,103.

Os resultados demonstram que, assim como no modelo com o ITPM-COVID geral, a
existéncia do controle interno tem impacto no melhor desempenho da transparéncia normativa
no contexto da pandemia. Por outro lado, os investimentos em educacao e satde por habitante
estdo relacionados de forma negativa com as notas da dimensao normativa do indice. Tem-se,
ainda, que o IDHM renda, que avalia o rendimento da populacdo, ndo tem influéncia

significativa no ITPM-COVID, dimensao normativa.
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Tabela 26 — Modelo de regressao linear para o ITPM-COVID dimensao normativa (variavel
dependente) com 3 varidveis significativas das hipdteses (Bloco 1) e com a inclusdo de variaveis

extras (Bloco 2 — stepwise)

Coeficientes de regressio

Varidveis independentes Nio estandardizado Estandardizado p VIF
B) B
Capacidade TIC Sim vs. ndo 4,992 0,085 0,039 1,104
Transparéncia Escala 0-10 3,398 0,132 0,002 1,122
Regido Sudeste vs. Sul -11,445 -0,182 <0,001 1,189
IDHM Educacio Escala 0-1 77,615 0,255 <0,001 2,195
IDHM Longevidade Escala 0-1 -87,671 -0,136 0,020 2,219
Controle Interno Sim vs. ndo 12,375 0,091 0,023 1,042
Financas Escala 0-10 -1,006 -0,080 0,045 1,031

Modelo de selecao de variaveis: Bloco 1 completo e Bloco 2 stepwise.

Variavel dependente: ITPM-COVID dimensio normativa (escala 0-100)

ANOVA: F (7,584) = 9,574, p < 0,001; R? = 0,103; Durbin-Watson: 1,882; Breusch-Pagan: 0,2359
Numero de casos com residuo padronizado > +2 =7

Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados da pesquisa.

Por fim, a Tabela 27 apresenta os resultados do modelo de regressdo linear para o

ITPM-COVID na dimensao social. Os resultados mostram que as variaveis independentes do

modelo final para essa dimensdo sdo as mesmas identificadas no modelo completo (conforme

Tabela 24), nao havendo adi¢ao de nenhuma varidvel extra pelo método stepwise. Em conjunto,

as 7 variaveis com associacao significativa com o ITPM-COVID na dimensao social explicam

20,6% da variabilidade do ITPM-COVID (R? = 0,206).

Tabela 27 — Modelo de regressdao linear para o ITPM-COVID dimensao social (variavel
dependente) com as 7 varidveis significativas das hipoteses (Bloco 1) e com a inclusao de

variaveis extras (Bloco 2 — stepwise)

Coeficientes de regressao

Variaveis independentes Nio estandardizado Estandardizado p VIF
(B) ()]
Transferéncias Covid RS per capita -0,030 -0,118 0,003 1,126
Capacidade TIC Sim vs. ndo 3,724 0,106 0,007 1,161
Populagao N° habitantes 4,355E-6 0,149 <0,001 1,048
PIB RS per capita 4,491E-5 0,081 0,042 1,169
IDHM Escala 0-1 51,045 0,216 <0,001 1,517
Regiao Sudeste vs. Sul -8,146 -0,215 <0,001 1,259
Participacio eleitoral % -0,477 -0,175 <0,001 1,228

Modelo de selecio de variaveis: Bloco 1 completo e Bloco 2 stepwise.

Variavel dependente: ITPM-COVID social (escala 0-100)

ANOVA: F (7,592) = 21.905, p < 0,001; R? = 0,206; Durbin-Watson: 2,125; Breusch-Pagan: 0,2741
Numero de casos com residuo padronizado > £2 = 28

Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados da pesquisa.
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4.2.3 Discussao dos resultados

Apos a exposicao dos dados estatisticos descritivos das varidveis independentes, das
analises bivariadas e de regressao multipla, esta se¢ao tem como objetivo realizar uma discussao
dos resultados, embasada nas evidéncias empiricas e tedricas encontradas na literatura
relacionada ao tema. Atende-se, assim, aos objetivos especificos B, C e D, quanto a investigar
a associagdo entre fatores institucionais, ambientais e epidemiologicos com a transparéncia

governamental dos municipios brasileiros no contexto da pandemia por Covid-19.

4.2.3.1 Fatores Institucionais

Nesta se¢do, apresentam-se os resultados relacionados aos fatores institucionais,
abrangendo as hipoteses H1 a H5 e alinhando-se ao objetivo especifico B. Com excecdo da
variavel reeleigdo, todas as variaveis desse grupo incluidas no modelo de estudo demonstraram
ter uma relacao significativa com o ITPM-COVID nas analises bivariadas, o que foi confirmado
pelas analises de regressdao. Além disso, destaca-se que a variavel “estrutura de controle
interno”, que ndo estava inicialmente prevista no modelo proposto, mostrou-se significativa no
modelo stepwise para o ITPM-COVID geral, sendo acrescida nas analises.

Portanto, conclui-se que os fatores institucionais, com aspectos financeiros e
gerenciais, estdo associados a transparéncia governamental dos municipios brasileiros no
contexto da pandemia de Covid-19. Assim, alinha-se com os pressupostos da teoria da agéncia
ao enfocar a gestdo dos municipios e a necessidade de prestagao de contas no uso dos recursos
financeiros publicos, visando reduzir o conflito entre “principal” e “agente” (BOLIVAR;

MUNOZ; HERNANDEZ, 2013).

Quadro 29 — Resultados das Hipoteses de Pesquisa (variaveis institucionais)

Resultado Obtido
ITPM-COVID ITPM-COVID ITPM-COVID

Variaveis Hipdtese normativa social Decisao
Receitas H1+ (+) NS* NS* Aceita

Transferéncias Covid  H2+ (-) NS (-) Rejeita
Capacidade TIC H3+ (+) (+) (+) Aceita

Transparéncia H4+ (+) (+) NS Aceita

Mandato Eleitoral H5+ NS NS NS Rejeita
Controle Interno - (+) (+) NS -

Legenda: ( + ) a varidvel apresentou uma associagdo significativa e positiva; ( - ) a varidvel apresentou uma
associacdo significativa e negativa; ( NS ) a varidvel apresentou associagdo ndo significativa. * Utilizou-se valores
per capita. Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados da pesquisa.
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O Quadro 29 apresenta um resumo das decisdes tomadas em relagao as hipoteses do
estudo, bem como os resultados dos modelos de regressao para cada dimensdo do ITPM-
COVID, considerando as variaveis institucionais analisadas. Os préximos topicos trardo

consideragdes sobre os resultados obtidos nessas varidveis.

4.2.3.1.1 Receitas

As receitas or¢amentarias do municipio apresentam uma influéncia positiva no [ITPM-
COVID, confirmando a hipétese H1. Esse resultado estd em consonancia com estudos
anteriores sobre os determinantes da transparéncia publica municipal (BRITO, 2021; CRUZ,
2010; LEAL; SILVA; NOSSA, 2020; SILVA, 2017; VIEIRA; AVILA, 2020; WRIGHT,
2013). Na perspectiva da teoria da agéncia, podemos inferir que um maior volume de receitas
orgamentarias estd associado a um nivel mais elevado de transparéncia, devido a demanda da
populagdo por informagdes sobre a alocacao dos recursos publicos (ROMERO, 2019).

Cabe ressaltar que foram observados resultados conflitantes ao utilizar os valores totais
da receita orcamentaria e os valores per capita como métricas. Essa discrepancia pode ser
atribuida a influéncia do numero de habitantes nos dados agregados em comparagdo com os
valores individuais por habitante, que tende a diminuir em municipios maiores devido as

caracteristicas tributdrias do pais, como observado por Fenner (2020).

4.2.3.1.2 Transferéncias intergovernamentais para o combate a pandemia

\

As transferéncias intergovernamentais para o combate a pandemia influenciam
negativamente o ITPM-COVID, o que leva a rejei¢ao da hipdtese H2. Uma possivel explicagao
para esse resultado que vai de encontro ao esperado estd no ajuste feito nos valores das
transferéncias em func¢do da populagdo. Municipios maiores, por terem uma maior autonomia
financeira, recebem valores per capita mais baixos em transferéncias intergovernamentais. Por
outro lado, os municipios que dependem mais dessas transferéncias para enfrentar a pandemia
tendem a ter niveis de transparéncia mais baixos de forma geral. Essa relacdao pode ser atribuida
a menor autonomia financeira dos municipios receptores de transferéncias, o que pode impactar
negativamente a capacidade de investir em transparéncia e divulgacdo de informacdes
(BALDISSERA, 2018).

Outro fator relevante a ser considerado ¢ o fendmeno conhecido como “flypaper
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effect”, discutido por Baldissera (idem). De acordo com o autor, esse efeito sugere que os
recursos recebidos por um ente publico estimulam um aumento desproporcional nos gastos, o
que pode resultar em uma redugdo da transparéncia e da responsabilidade fiscal. Além disso, a
falta de fiscalizagdo por parte da Unido em relacao a prestagdao de contas e transparéncia como
contrapartida para o recebimento e gerenciamento desses recursos agrava essa situagdo. E
importante ressaltar que esse efeito pode ter sido ainda mais pronunciado durante a pandemia
de Covid-19, devido aos aumentos sem precedentes nos valores das transferéncias

intergovernamentais observados nesse periodo.

4.2.3.1.3 Capacidade de TIC

A capacidade de Tecnologias da Informagdo e Comunicagao (TIC) apresenta uma
influéncia positiva significativa no ITPM-COVID, levando a aceitacdo da hipotese H3. Esse
resultado esta em consonancia com o estudo realizado por Frey (2020), que argumenta que a
existéncia de departamentos especificos dentro da estrutura da administragdo municipal
dedicados exclusivamente as TIC tem impacto na qualidade da transparéncia dos municipios.

Essa variavel foi a inica do grupo institucional que demonstrou resultados semelhantes
tanto nas analises com o ITPM-COVID geral quanto nas anélises por dimensdes. Dessa forma,
ao abordar a transparéncia digital ou mediada, de acordo com a perspectiva de Meijer (2009),
as TIC se tornam elementos-chave para impulsionar transformagdes na administragdao publica

(LEAL; SILVA; NOSSA, 2020).

4.2.3.1.4 Cultura de Transparéncia

A cultura de transparéncia do municipio tem um impacto positivo no ITPM-COVID,
confirmando a hipotese H4. Esse resultado estd alinhado com as descobertas de Mata (2022)
em relacdo a pandemia de Covid-19, onde municipios que ja possuiam altos niveis de
transparéncia antes da pandemia tendem a divulgar mais informacgdes relacionadas a mesma.
Vale ressaltar que a cultura de transparéncia demonstrou influéncia significativa na dimensao
normativa, mas nao apresentou impacto nos resultados na dimensao social.

Portanto, os municipios que ja possuiam uma cultura de transparéncia mais solida
conseguiram atender de forma mais eficiente as exigéncias impostas pela nova legislacao
durante o periodo da pandemia de Covid-19. No entanto, essa cultura de transparéncia nao foi

tao efetiva no atendimento de requisitos que ndo estavam diretamente relacionados ao processo
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de compra, como a divulgagdo dos dados epidemioldgicos especificos da pandemia.

4.2.3.1.5 Mandato Eleitoral

O mandato eleitoral nao influencia significativamente o ITPM-COVID, isto levou a
rejeicao da hipotese HS. Das doze varidveis que compunham o modelo original desta pesquisa,
essa foi a Uinica que ndo apresentou resultados significativos nas analises de correlagdo. Esse
resultado ¢ similar ao de Rabélo et al. (2019) e Visentini ef al. (2021), porém difere de outras
pesquisas que encontraram tanto uma relacdo negativa (BALDISSERA, 2018; PEREIRA,
2017) quanto uma relagdo positiva (BATISTA; ROCHA; NASCIMENTO, 2022; MICHENER;
NICHTER, 2022).

Uma das possiveis explicagdes para os resultados desta pesquisa reside no periodo de
referéncia dos dados. As eleigdes ocorreram no primeiro ano da pandemia, assim, as
informacgdes da pandemia por Covid-19 avaliadas nos portais eletronicos referem-se, sobretudo,
ao primeiro e ultimo ano de mandato, o que pode ndo ter sido tempo suficiente para avaliar as
diferencas de forma adequada.

Em investigagdo posterior, constatou-se que essa variavel apresenta relagdo apenas
com as transferéncias intergovernamentais para o combate a Covid-1937 € com a participag¢do
eleitoral®®. Dessa forma, nos municipios onde houve reeleigdo, em geral, foram observadas
médias superiores, indicando que os governos que ja estavam no poder antes da pandemia
conseguiram maiores valores de transferéncia federal. Além disso, observou-se uma tendéncia
de maior participagdo dos eleitores nas eleigdes para eleger um prefeito em primeiro mandato.
Esses resultados suscitam a necessidade de investigacdes adicionais para aprofundar o

entendimento dos impactos do mandato eleitoral.

4.2.3.1.6 Controle Interno

A existéncia da estrutura de controle interno influencia positivamente o ITPM-
COVID. Essa foi a tnica varidvel adicional investigada que foi incluida nos modelos de

regressao. Esse achado esta alinhado com os resultados encontrados por Lopes ef al. (2020),

370 Teste t de Student [t(598) = -2,206; p = 0,029] revelou que as médias dos valores de transferéncia sdo
significativamente maiores nos municipios onde ocorreu reelei¢do (M = 64,09; DP = 84,99) em comparagdo com
os municipios no primeiro mandato (M = 46,07; DP = 63,41).

38 O Teste t de Student [t(598) = 2,783; p = 0,006] indicou que as médias da participacdo eleitoral sido
significativamente maiores nos municipios cujos prefeitos estavam cumprindo o primeiro mandato (M = 82,82;
DP = 6,37) em relagdo aos municipios que tiveram reelei¢ao (M = 81,05; DP = 6,04).
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que argumentam que essa € uma variavel interna ao municipio (institucional) capaz de afetar o
desempenho e as respostas as demandas externas da sociedade civil.

No Brasil, enquanto quase 90% dos municipios tem estrutura organizacional para a
area responsavel pelo controle interno (IBGE, 2019a), apenas cerca de 75% apresentam
unidades centrais efetivamente estruturadas (CONACI; WORLD BANK GROUP, 2022).
Destes, 83% tem equipe de funciondrios inferior a cinco pessoas € menos de 3% possuem alto
nivel de estruturacao (idem).

Apesar de ser um fator fundamental no controle da administragao publica (GALANTE,
2005), a presenga de uma estrutura de controle interno vem sendo pouco explorada no contexto
da transparéncia governamental. Isso ressalta a importancia de investigacdes mais aprofundadas

sobre esse aspecto para uma governanca transparente e eficiente.

4.2.3.2 Fatores Ambientais

Nesta se¢do, sdo apresentados os resultados relacionados aos fatores ambientais, que
respondem as hipoteses H6 a H10 e atendem ao objetivo especifico C. Todas as varidveis
investigadas nesse grupo demonstraram ter relagdo com o ITPM-COVID nas andlises
bivariadas. Nos modelos de regressdo, apenas a variavel que mede a atividade econémica per
capita (PIB) ndo apresentou resultado significativo.

O Quadro 30 resume as decisdes tomadas em relacdo a cada uma das hipoteses
ambientais e apresenta os resultados dos modelos de regressao por dimensao. A partir desses

resultados, serdo feitas consideragdes sobre cada um desses fatores nos proximos topicos.

Quadro 30 — Resultados das Hipoteses de Pesquisa (variaveis ambientais)

Resultado Obtido
ITPM-COVID ITPM-COVID ITPM-COVID
Variaveis Hipétese normativa social Decisao
Populacio H6+ (+) NS (+) Aceita
PIB H7+ NS NS (+) Rejeita
IDHM H8+ (+) (+) (+) Aceita
Regiso H9- (-) (-) (-) Aceita
Participacio Eleitoral H10+ (-) NS (-) Rejeita

Legenda: ( + ) a varidvel apresentou uma associagdo significativa e positiva; ( - ) a varidvel apresentou uma
associagdo significativa e negativa; ( NS ) a variavel apresentou associagdo nao significativa. Fonte: Elaborado
pela autora (2023), com dados da pesquisa.

De forma geral, entdo, os fatores ambientais, incluindo os socioecondmicos e
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demograficos, estdo associados a transparéncia governamental dos municipios brasileiros no
contexto da pandemia por Covid-19. Ao focarem na influéncia das pressdes e demandas por
informacdes feitas pelos cidaddos as agéncias governamentais, os resultados estio em
consonancia com os pressupostos da teoria da agéncia, trazendo o aumento da transparéncia

como forma de redugdo da assimetria informacional.

4.2.3.2.1 Populagdo

O numero de habitantes influencia positivamente o ITPM-COVID, confirmando a
hipdtese H6. Corroborando, assim, com o estudo de Séthe et al. (2020) sobre a transparéncia
em municipios durante a pandemia. Esse resultado também estd alinhado com pesquisas
anteriores em diversos contextos (BALDISSERA, 2018; MICHENER; NICHTER, 2022;
MUNOZ; BOLIVAR; HERNANDEZ, 2016; SOL, 2013), que mostraram que municipios
maiores tendem a adotar praticas de responsabilidade social e divulgacdo de informagdes para
lidar com as demandas dos cidadaos.

A influéncia positiva do tamanho da populagdo nos niveis de transparéncia pode ser
atribuida a maior probabilidade de ocorrer conflitos de interesse entre os cidaddos e os governos
locais em municipios maiores, devido a assimetria de informagao entre o principal (cidadaos)
e o agente (governo). Nesse sentido, municipios maiores enfrentam a complexidade de lidar
com diversos interessados € demandas por servigos, o que os incentiva a adotar praticas
transparentes para garantir a prestacdo de contas e a confianga dos cidadaos (BALDISSERA,
2018). Além disso, municipios maiores tém maior probabilidade de adotar atividades de
governo eletronico, como a transparéncia, devido aos recursos e infraestrutura disponiveis para
implementar sistemas de informagao e comunicagio mais avancados (GALLEGO-ALVAREZ;

RODRIGUEZ-DOMINGUEZ; GARCIA-SANCHEZ, 2010).

4.2.3.2.2 PIB per capita

O PIB per capita ndo influencia significativamente o ITPM-COVID, levando a
rejeicdo da hipotese H7. Esse resultado esta de acordo com os achados de Rodrigues et al.
(2020) e Almada et al. (2021) em relagdo a transparéncia no contexto da Covid-19. No entanto,
¢ importante ressaltar que, na dimensdo social do ITPM-COVID, o PIB per capita teve um
resultado positivo e significativo, indicando que, para uma transparéncia que vai além das

questoes legais, a atividade economica local pode influenciar um melhor desempenho
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Este resultado heterogéneo estd em conformidade com a revisao da literatura realizada,
na qual os estudos sobre as determinantes da transparéncia publica municipal apresentaram
resultados ndo significativos para esta varidvel em cerca de 58,6% dos casos, resultados
positivos em 39,7% e, ainda, um resultado negativo. Além das diferencas metodoldgicas nos
calculos da variavel, os achados desta pesquisa podem indicar que a variag@o esta também nos
requisitos analisados para avaliacdo da transparéncia. Pode haver, entdo, uma tendéncia de
resultados positivos quando se utilizam modelos que consideram além das exigéncias legais,
ponderando critérios que envolvem a qualidade da transparéncia e as demandas da sociedade.

Essa constatacdo pode ser justificada pela teoria da agéncia, que sugere que municipios
com uma atividade econdmica mais alta apresentam uma postura mais ativa por parte dos
cidaddos. Nesse sentido, os cidaddos buscam informagdes sobre a aplicagdo dos recursos
publicos, exigindo um servigo publico de melhor qualidade e mais informagdes sobre como
seus impostos estdo sendo utilizados (BALDISSERA, 2018). Isso implica em uma maior
transparéncia em relacdo as demandas da sociedade, com o objetivo de reduzir os custos de
agéncia. Considerando que a influéncia do PIB no ITPM-COVID foi observada apenas na
dimensao social, infere-se que os requisitos de transparéncia estabelecidos em lei tendem a ser
cumpridos independentemente da demanda social, uma vez que existem outros controles

institucionais que fiscalizam sob uma perspectiva legalista.

4.2.3.2.3 IDHM

O IDHM influencia positivamente o I[TPM-COVID, o que permite a aceitagcdo da
hipotese H8. Além disso, esse resultado esta em concordancia com o estudo de Almada et al.
(2021) sobre a transparéncia em municipios durante a pandemia de Covid-19, assim como com
pesquisas anteriores que relacionam a transparéncia ao Indice de Desenvolvimento Humano
local (CRUZ, 2010; MULLER, 2021; NASCIMENTO, 2020).

No entanto, ¢ importante considerar que o IDHM, que mede o nivel de educagao, foi
o fator de desenvolvimento humano que teve maior influéncia tanto no ITPM-COVID geral
quanto no normativo, substituindo o IDHM com notas agrupadas. Com base na teoria da
agéncia, podemos inferir que uma populagdo com melhores niveis de educagdo demanda mais
informacdes da administragdo publica (GUILLAMON et al., 2016). Além disso, para que os
cidaddos possam aproveitar os mecanismos de transparéncia, € necessario que possuam um
nivel adequado de educagdo, que lhes permita analisar as informagdes disponiveis

(BALDISSERA, 2018).
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Infere-se, também, que o IDHM renda, que mensura a renda média dos habitantes do
municipio, teve influéncia maior apenas na dimensao social do ITPM-COVID, o que estd em
conformidade com os resultados obtidos ao utilizar o PIB como medida de varidvel
socioecondmica. Os achados sugerem que outros fatores sdo mais relevantes na dimensao

normativa do ITPM.

4.2.3.2.4 Regido

Hé diferencgas significativas no ITPM-COVID entre os municipios considerando a
regido geografica, confirmando a hipotese H9. Isso estd em consonancia com outras pesquisas
em municipios brasileiros, indicando que a diversidade regional influencia os niveis de
transparéncia (BALDISSERA, 2018; COSTA et al., 2020; PALMEIRA; OLIVEIRA, 2021;
SILVA et al., 2019; WRIGHT, 2013). Além disso, Donatella, Haraldsson e Tagesson (2022)
apontam que as regides foram afetadas de maneira diferente no contexto da pandemia, o que

também impacta nos niveis de divulga¢ao de informagdes.

4.2.3.2.5 Participacio Eleitoral

A participagdo eleitoral influencia negativamente o ITPM-COVID, contrariando a
hipotese H10. No entanto, esse resultado estd alinhado com outros estudos, tanto no contexto
da Covid-19 (SOTHE; VISENTINI; WRITZL, 2020) quanto em relaco a transparéncia pré-
pandemia (FENNER et al., 2019).

Alguns pontos podem ser levantados para compreender essa relagdo. Em primeiro
lugar, ¢ importante considerar a particularidade do voto compulsorio no Brasil, o que pode
influenciar na interpretagdo da varidvel de participacdo eleitoral como indicador de
engajamento social, como sugerido por Sol (2013). Além disso, conforme defendido por Araujo
e Tejedo-Romero (2016), o desinteresse dos eleitores pelas atividades do governo e a menor
participacdo de eleitores ativos podem levar os governantes a adotarem uma postura mais
transparente. Esse pensamento esta alinhado com a teoria da agéncia, que enfatiza a atuagao
dos gestores publicos para promover o engajamento politico. Nesse sentido, os governantes tém
o interesse de aumentar a participacdo eleitoral para obter mais votos em futuras eleigdes e

manter-se no poder (FENNER et al., 2019).
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4.2.3.3 Fatores Epidemiologicos

Nesta se¢do, sdo apresentados os resultados relacionados aos fatores epidemiolédgicos,
que correspondem as hipoteses HI1 e H12 e atendem ao objetivo especifico D. As duas
variaveis investigadas nesse grupo, casos e obitos por Covid-19, demonstraram ter relagdo com
o ITPM-COVID nas andlises bivariadas. Nos modelos de regressdo, essas variaveis foram
significativas apenas quando consideradas isoladas por grupo de fatores (institucionais,
ambientais e epidemiologicos), o que indica que o efeito delas ¢ atenuado quando outras
caracteristicas sao levadas em consideracao.

Apesar disso, € possivel concluir que os fatores epidemioldgicos estdo associados a
transparéncia governamental dos municipios brasileiros no contexto da pandemia de Covid-19.
O Quadro 32 resume as decisdes tomadas em relagao as duas hipdteses e apresenta os resultados

dos modelos de regressdo por dimensao.

Quadro 31 — Resultados das Hipoteses de Pesquisa (variaveis epidemiologicas)

Resultado Obtido
ITPM-COVID ITPM-COVID ITPM-COVID social

Variaveis Hipotese normativa Decisao
Casos Covid-19 por 100k  H11+ (+) NS* NS* Aceita
Obitos Covid-19 por 100k HI12+ (+) NS* NS* Aceita

Legenda: ( + ) a varidvel apresentou uma associacdo significativa e positiva; ( NS ) a varidvel apresentou
associacdo ndo significativa. * Modelo agrupado com todos os grupos de variaveis. Fonte: Elaborado pela autora
(2023), com dados da pesquisa.

Assim, o nimero de casos e 6bitos por Covid-19 influencia positivamente o ITPM-
COVID, confirmando as hipoteses H11 e H12. No caso do nimero de casos, esse resultado
corrobora estudos anteriores sobre a transparéncia publica no contexto da Covid-19, tanto a
nivel nacional (RODRIGUES et al., 2020; SOTHE; VISENTINI; WRITZL, 2020) quanto
internacionalmente (DONATELLA; HARALDSSON; TAGESSON, 2022).

No entanto, em relacdo a associacdo entre o numero de 6bitos por Covid-19 e a
transparéncia, este estudo apresenta um resultado ainda ndo encontrado em outras pesquisas
relacionadas. Uma possivel explicagcdo pode estar no periodo de coleta de dados desses estudos
anteriores (ALMADA et al., 2021; MATA, 2022; PINHO et al., 2020; SOTHE; VISENTINI;
WRITZL, 2020), que se concentrou no primeiro semestre de 2020, quando ainda ndo havia
vacinas ou tratamentos consolidados, tornando menos evidentes os impactos da gestdo nos

numeros de obitos.
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Observou-se, portanto, que o aumento nos numeros de casos e Obitos influencia
positivamente o desempenho do ITPM-COVID. Com base na teoria da agéncia, pode-se inferir
que a medida que a situagdo epidemiologica avanca, a populacdo passa a exigir dos gestores
publicos maior acao e investimento no combate a doenga (FENNER, 2020). Como resultado,

os gestores ampliam a divulgacao de informagdes, buscando reduzir a assimetria informacional.

4.3 ITPM-COVID E A CARACTERIZACAO DOS CLUSTERS

Finalizando as andlises deste estudo, esta se¢do tem como objetivo identificar grupos
de municipios com desempenhos similares no ITPM-COVID e investigar as caracteristicas em
comum dentro dos grupos e distintas entre eles. Inicialmente, os municipios foram
categorizados por faixas de desempenho no ITPM-COVID: péssimo (0-19,9), ruim (20-39,9),
regular (40-59,9), bom (60-79,9) e 6timo (80-100). Foi realizada a caracterizagdo desses grupos
em relacdo as varidveis com resultados significativos nas etapas anteriores, cujos dados sao

apresentados na Tabela 28.

Tabela 28 — Caracterizagdo das categorias de desempenho do ITPM-COVID (continua)
Categorias de Desempenho ITPM-COVID
Péssimo Ruim Regular Bom Otimo p
0-19,9 20-39,9 40-59,9 60-79,9 80-100
Nimero de municipios 130 136 232 91 11
Receitas (100K RS)
Média (DP) 980,8 1944,7 1576,2 16214,8 53471,2 <0,001®

(1203,7)  (4299,9)  (2662,0)  (107657,1) (117198,9)

Transferéncias per capita

Média (DP) 66,3(93,7) 43,7(51,1) 50,1 (66,1) 358(455) 16,8 (1541) 0,024®
Capacidade TIC

Nio - n (%) 78 (553%) 66 (46,8%) 86 (38,6%) 24(28,6%) 1(9,1%) <0,001®
Sim - n (%) 63 (44,7%) 75 (532%) 137(61,4%) 60 (71,4%) 10 (90,9%)
Transparéncia

Média (DP) 7,7 (1,2) 78(1,2)  8,0(1,0) 8,3 (1,0) 8,8(0,9) <0,001™
Controle Interno

Nio - n (%) 11(7,8%) 10(7,1%)  8(3,6%)  0(0,0%)  0(0,0%)  0,043®
Sim - n (%) 130 (92,2%) 131 (92,9%) 215 (96,4%) 84 (100,0%) 11 (100,0%)
Populagio

» 17052,2 30644,8 26599,3 2397997  880054,5

Média (DP) (23620,1)  (66489,3)  (47293,7) (1374193,1) (1942877,0) <0,001¢
PIB per capita

» 21547,6 25017,4 29379,4 29388,7 39549,0

Média (DP) (19499,1)  (19076,6)  (44580,6)  (17030,3)  (1447.4) <0,001¢
IDHM

Média (DP) 0,64 (0,07) 0,66 (0,07) 0,66 (0,07) 0,69 (0,07) 0,76 (0,06) < 0,001
REGIAO

Centro-Oeste - n (%) 10(7,1%)  10(7,1%)  17(7,6%) 13(15,5%)  0(0,0%) <0,001®
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(conclusdo)
Nordeste - n (%) 49 (34,8%) 44 (31,2%) 82(36,8%) 19 (22,6%) 0 (0,0%)
Norte - n (%) 15(10,6%) 6(5,94,3%) 22 (9,9%) 6 (7,1%) 0 (0,0%)
Sudeste - n (%) 44 (31,2%)  55(39,0%) 59 (26,5%) 18 (21,4%) 3(27,3%)
Sul - n (%) 23 (16,3%) 26 (18,4%) 43(19,3%) 28(33,3%) 8(72,7%)
Participacio eleitoral
Média (DP) 83,9 (6,4) 83,0 (6,7) 83,1 (5,9) 80,0 (6,2) 77,0 (6,1) <0,001 D
Mortes Covid por 100K
. 231,7 257,19 264,6 2964 3499
r s s s s s @
Média (DP) (127.5) (145.8) (141,7) (111,0) azo7) %002
Casos Covid por 100K
Média (DP) 16083,8 17958,1 17804,4 207349 25391,1 0,001 ®

(9941,8)  (9073.4)  (93143)  (9471,6)  (8544,1)
Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados da pesquisa. (" valor de significdncia da ANOVA; @ valor de
significancia do Teste do Qui-quadrado;  valor de significAncia do Teste de Kruskal-Wallis.

Todas as doze variaveis apresentaram associagdo significativa com as categorias de
desempenho do ITPM-COVID. As variaveis receitas [X?(4) = 45,749; p < 0,001], populagido
[X?(4)=37,107;p < 0,001] e participa¢io eleitoral [F(4,595) = 6,117; p < 0,001] apresentaram
médias significativamente diferentes entre os municipios classificados como péssimo, ruim e
regular no ITPM-COVID, e os municipios classificados como bom e 6timo**. A mesma
situacdo foi observada para a variavel IDHM [F(4,595) = 10,778; p < 0,001], que também
apresentou diferencas de médias entre as categorias bom e 6timo.

A varidvel transparéncia [F(4,595) = 6,543; p < 0,001] apresentou médias
significativamente diferentes entre os municipios classificados como péssimo e ruim em
comparagao com 0s municipios com notas no espectro bom e 6timo. Por sua vez, o PIB per
capita [X*(4) = 28,145; p < 0,001] mostrou relagdo entre os municipios classificados como
péssimo e regular no ITPM-COVID com os municipios com notas entre bom e 6timo, havendo
diferenca também entre o grupo classificado como ruim e o grupo classificado como 6timo.
Para as varidveis quantitativas, observou-se que os casos [F(4,595) =4,946; p <0,001] e mortes
[F(4,595) = 4,336; p = 0,002] por Covid-19 apresentaram médias significativamente diferentes
entre os grupos com nivel péssimo no ITPM-COVID e os com nivel bom e 6timo.

No que diz respeito as variaveis categoricas, o teste de Qui-quadrado de independéncia
mostrou associagao da capacidade TIC, regido e estrutura de controle interno com as categorias
de desempenho do ITPM-COVID. Assim, os municipios classificados como péssimo, bom e
Otimo apresentaram valores esperados significativamente diferentes dos verificados nos

municipios com estrutura em TIC [X?(4) = 23,658; p < 0,001; V de Cramer = 0,199] ¢ de

39 Para identificar as diferencas entre os grupos, foram utilizados testes post-hoc especificos. Para os testes
ANOVA, utilizou-se o post-hoc de Tukey. Para os testes de Kruskal-Wallis, foram feitas comparagdes em pares
com correcao de Bonferroni. Por fim, para os testes de qui-quadrado, foram observados os residuos padronizados
com valores absolutos maiores que 1,96.
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controle interno [X*(4) = 9,842; p = 0,043; V de Cramer = 0,128].

Além disso, em relagdo as regides [X?(16) = 48,764; p < 0,001; V de Cramer = 0,143],
foi verificado que ha mais municipios localizados no Sudeste do que o esperado na categoria
ruim, enquanto ha mais municipios do Centro-Oeste ¢ Sul do que o esperado na categoria de
desempenho bom. Nesse quesito, alguns pontos podem ser destacados. Conforme ilustrado no
Grafico 21, na categoria 6timo, h& apenas municipios da regido Sul e Sudeste. No entanto, o
Sudeste ¢ a regido com a pior média no ITPM-COVID, sendo a unica localidade com mais da

metade da amostra apresentando desempenho péssimo ou ruim.

Grafico 21 — Distribuigdo das regides por categoria de desempenho do ITPM-COVID

100% 0.0% 0.0% 0.0% 1.7% 6.3%
90% 26.0% 9.8% 12.2% 10.1%
so; . 21.9%
(¢]
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50% 30.0% S 33.6%
40% 12.2%
30% o 22.7% - 30.7%
i 20.0% 20.3%
0
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Centro-oeste Nordeste Norte Sudeste Sul

B Péssimo Ruim Regular Bom Otimo

Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados da pesquisa.

Em geral, pode-se concluir que os municipios com melhor desempenho no ITPM-
COVID sao aqueles com melhor IDHM, maior receita or¢camentaria e PIB per capita, além de
menor participagdo eleitoral e menores valores per capita de transferéncia intergovernamental
para o combate a Covid-19. Esses municipios também apresentam um desempenho superior em
transparéncia ¢ tém uma maior probabilidade de possuir estruturas de controle interno e TIC.
No contexto da pandemia, sdo também os municipios que registram maior nimero de casos ¢
mortes por Covid-19.

Para consolidar esses resultados, realizou-se uma anélise de Cluster com o propdsito
de agrupar os municipios com base nas notas do ITPM-COVID e nas varidveis apresentadas na
Tabela 28. Posteriormente, foram realizados testes estatisticos, como ANOVA, Kruskal-Wallis
e Qui-quadrado, para verificar as diferengas nas médias e validar os agrupamentos, garantindo
que eles fossem distintos nos aspectos pelos quais foram agrupados. Os resultados revelaram

diferencas significativas na capacidade de TIC, cultura de transparéncia, porte populacional,
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PIB per capita, IDHM e numero de mortes por Covid-19, que assumiram padrdes de
comportamento Unico dentro de cada cluster formado. Dessa forma, os agrupamentos finais
abarcam caracteristicas institucionais, ambientais e epidemiologicas, proporcionando uma
compreensao mais abrangente das particularidades de cada grupo de municipios.

A Figura 25 apresenta a sumarizacdo do modelo de Cluster. Observa-se que a
qualidade de cluster ¢ satisfatoria, com a razao de tamanho do maior e menor cluster menor
que 3 (1,13) e medida de silhueta de coesao e separagdo superior a 0,2 (TKACZYNSKI, 2017).
Como resultado da “clusterizagdo”, foi possivel agrupar os 600 municipios da amostra em dois
grupos. O grupo 1 € composto por 318 municipios (53%) e o grupo 2 abarca 282 municipios
(47%).

Quanto a categoria de desempenho no ITPM-COVID, os municipios classificados
como regular, bom e o6timo foram reunidos no grupo 1, enquanto os municipios com
desempenho ruim e péssimo foram agrupados no grupo 2. Portanto, para fins de analise, o grupo
1 foi categorizado como “ITPM-COVID satisfatorio” e o grupo 2 como “ITPM-COVID

insuficiente”.

Figura 25 — Sumarizagao do modelo de Cluster

Algoritmo TwoStep e m2am

ho do M
Entradas 8 TS aE MR 318 (53%)

Razao de tamanhos:
Clusters 2 Maior cluster ao 1.13
menor cluster

Qualidade de Cluster

Cluster
raco Média Bem Sucedida D 1 .2

I I I
-1.0 -0.5 0.0 0.5 1.0
Medida da silhueta de coesao e separagao

Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados da pesquisa.

Assim, os agrupamentos foram validados a partir da existéncia de duas estruturas com
caracteristicas institucionais, ambientais e epidemioldgicas distintas entre os municipios
brasileiros analisados. A Figura 26 apresenta uma comparagdo entre os grupos em relacao as
médias das varidveis estudadas. O cluster 1, representando o ITPM-COVID satisfatorio, obteve
as maiores médias de desempenho nas varidveis quantitativas explicativas consideradas neste

estudo, bem como na varidvel dependente, apresentando valores médios superiores a média



212

geral. Além disso, o cluster 1 engloba a maioria dos municipios com capacidade em TIC, bem

como todas as cinco capitais analisadas.

Figura 26 — Comparacao de Cluster
ITPM-COVID SATISFATORIO M ITPM-COVID INSUFICIENTE

ITPM-COVID

|
CAPACIDADE TIC T I

TRANSPARENCIA

|
PORTE POPULACIONAL T

IDHM

PIB PER CAPITA ﬁj

MORTES COVID

Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados da pesquisa.

Por outro lado, o cluster 2, representando o ITPM-COVID insuficiente, consiste nos
municipios com menores desempenhos nas variaveis utilizadas na formagao dos clusters e nas
variaveis explicativas consideradas neste estudo. A maioria dos centros locais*® esta presente
no cluster 2, que também abrange a maior parte dos municipios localizados na regido Sudeste,
conforme pode ser observado no mapa da Figura 27.

Ao contrario do que foi observado no Ranking Nacional de Transparéncia (RNT),
desenvolvido pelo MPF, ndo ¢ evidente no ITPM-COVID o “efeito vizinhanga” (BATISTA,
2017), no qual municipios com melhores indices de transparéncia sdo cercados por municipios
vizinhos com indices semelhantes. Uma possivel explicagdo para isso € o contexto inédito da
pandemia, que exigiu agdes e investimentos rapidos, refletindo mais a capacidade pré-existente
de cada municipio.

No entanto, assim como no RNT, o nivel de transparéncia durante a pandemia

40 Categoria da “hierarquia urbana” estabelecida pelo IBGE, que busca classificar as cidades brasileiras com base
em critérios populacionais e de infraestrutura. Os centros locais sdo caracterizados por terem uma populagdo e
infraestrutura mais reduzidas em comparagdo com cidades de maior porte (IBGE, 2022).
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apresentou um padrdo heterogéneo em relacdo ao porte dos municipios e a sua localizagdo
geografica. De acordo com os resultados dos estudos anteriores, ha uma concentragao das notas
mais altas nas regides sul e sudeste. Esse padrao se mantém no ITPM-COVID, contudo, a regiao
sudeste teve um desempenho geral inferior as outras regides, o que pode ser atribuido a

heterogeneidade das caracteristicas institucionais e ambientais dos municipios nessa regido.

Figura 27 — Representagdo cartografica dos Clusters ITPM-COVID
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Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados da pesquisa

Em conclusao, esta analise do ITPM-COVID ¢ suas variaveis associadas fornece uma
visdo abrangente do desempenho dos municipios brasileiros na transparéncia publica no
periodo pandémico. Os resultados revelam que h4d uma diversidade significativa entre os
municipios, com alguns apresentando um desempenho satisfatorio e outros demonstrando
deficiéncias importantes. A identificacdo desses grupos distintos permite uma compreensao
mais aprofundada dos fatores que influenciam a capacidade de resposta e gestdo em uma crise

sanitaria.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Nesta pesquisa, buscou-se analisar quais fatores institucionais, ambientais e
epidemiologicos se mostram associados a transparéncia governamental dos municipios
brasileiros no contexto da pandemia por Covid-19. A amostra foi composta por 600 municipios
brasileiros, com representantes de todos os portes populacionais e unidades federativas.

A teoria da agéncia foi utilizada como base para fundamentar as escolhas das variaveis
independentes, reconhecendo o conflito de interesses existente entre governantes e cidadaos no
contexto do setor publico. Essa premissa também aponta para a presenga de assimetria
informacional, na qual os agentes (governantes) possuem mais informagdes sobre suas agdes
do que o principal (cidaddos), resultando em um déficit de prestagdo de contas observado na
administracao publica (CRUZ, 2010). Em conjunto com o neoinstitucionalismo e a teoria da
legitimidade, essas teorias contribuem para a compreensao do comportamento dos governantes
em relagdo a transparéncia e divulgacdo de informagdes, ressaltando a importancia da
accountability na administragao publica.

As caracteristicas institucionais estudadas foram as receitas orcamentarias, as
transferéncias intergovernamentais para o combate a Covid-19, a capacidade de TIC, a cultura
de transparéncia e o mandato eleitoral. Quanto aos fatores ambientais, estudou-se a populagao,
o PIB per capita, o IDHM, aregido e a participagdo eleitoral. As caracteristicas epidemiologicas
selecionadas foram o numero de casos e de obitos por Covid-19. Além disso, outras variaveis
potencialmente influentes também foram estudadas, como os investimentos em TIC, saude e
educacdo, desempenho em saude, planejamento, capacidade fiscal e burocratica, estrutura de
controle interno, conselho municipal de transparéncia, ideologia partidaria, IFDM e cobertura
vacinal.

No que diz respeito aos conceitos de transparéncia governamental apresentados e seu
papel na governanga publica e no governo aberto, ¢ fundamental reconhecer que, para que a
transparéncia seja efetiva como ferramenta de accountability, ela deve transcender seu valor
intrinseco, que ¢ o direito de acesso a informacdo, e alcangar seu valor instrumental
(PIOTROWSKI, 2017). Em outras palavras, para alcancar a chamada “transparéncia
democratica” (FUNG, 2013), ¢ necessario garantir a divulgacdo de informagdes de qualidade,
que tenham visibilidade e permitam inferéncias (MICHENER; BERSCH, 2011).

Apesar dos avancos institucionais e legais verificados no pais na tltima década, que
reforcaram a importancia da transparéncia na administragdo publica, a literatura tem

evidenciado que a transparéncia efetiva ainda ndo foi plenamente alcangada nos municipios
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brasileiros. Essa constatagdo ganha relevancia no contexto da pandemia de Covid-19, em que a
necessidade de fiscalizacdo e controle aumentou consideravelmente devido ao aumento dos
gastos publicos para o combate a crise sanitaria. No entanto, paradoxalmente, foram observadas
flexibilizagdes de procedimentos e afrouxamento de normas, visando acelerar a resposta a
pandemia.

Para alcancar os objetivos deste estudo, foi realizada uma avaliacdo do cenario da
transparéncia publica municipal no contexto da pandemia de Covid-19 por meio do ITPM-
COVID. Esse indice foi adaptado dos estudos de Teles et al. (2022) e da Transparéncia
Internacional do Brasil (2020a) e foi validado por meio da técnica Delphi, com a participagdo
de dez especialistas da area, incluindo representantes do meio académico, 6rgaos de controle
interno e externo, bem como profissionais do mercado.

O ITPM-COVID ¢ composto por 31 itens, organizados em duas dimensdes que sdo
subdivididas em oito categorias de analise. A primeira dimensdo aborda a perspectiva
normativa e engloba os procedimentos de compra, levando em consideracao as exigéncias
descritas na legislagao vigente durante o periodo pandémico, especialmente a Lei n® 14.217 de
2021 e correlatas. J& a segunda dimensdo aborda a perspectiva social, tornando-o um
instrumento abrangente de pesquisa que avalia ndo apenas os requisitos legais, mas também
informacdes qualitativas que sdo mais acessiveis aos cidaddos, visando alcangar o valor
intrinseco da transparéncia. Nessa ultima dimensdo, também sdo avaliados a qualidade da
informacdo e aspectos relacionados a transparéncia passiva, que tem sido menos estudada na
literatura.

Definidos os aspectos principais deste estudo, destacam-se algumas constatagdes, a
partir dos objetivos propostos. O objetivo especifico A, que consistiu em descrever o panorama
da transparéncia publica, tanto do ponto de vista normativo quanto social, em 600 municipios
brasileiros no contexto da pandemia de Covid-19, foi alcancado por meio da aplicagdo, célculo
e andlise das estatisticas descritivas do ITPM-COVID. Os resultados revelaram que os
municipios da amostra apresentam, de maneira geral, uma “transparéncia opaca” (FOX, 2007).
Em média, eles divulgaram apenas 39,46% das informacgdes, o que indica um desempenho
classificado como “ruim” de acordo com a escala de avaliagao.

Observou-se que a dimensdo normativa apresentou um desempenho “regular”, com
uma média de 44,7, enquanto a dimensao social revelou um nivel “ruim”, com média de 34,2.
As categorias que envolvem aspectos tecnoldgicos obtiveram um desempenho melhor, ao passo
que as categorias que demandam mais recursos humanos, financeiros e tecnoldgicos receberam,

em geral, notas mais baixas. Apenas onze municipios foram classificados como tendo um
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desempenho 6timo, sendo que nenhum deles obteve uma pontuacdo acima de 90. Por outro
lado, quatro municipios receberam uma nota de zero, todos eles com populagdo abaixo de
10.000 habitantes.

Ao analisar o objetivo especifico B deste estudo, que consistiu em examinar a
associacdo entre fatores institucionais e a transparéncia governamental dos municipios
brasileiros no contexto da pandemia de Covid-19, constatou-se que, com excecao da variavel
“mandato eleitoral”, as caracteristicas estudadas apresentaram correlagdo com o ITPM-COVID.
Além disso, por meio dos testes de regressao, foi possivel confirmar as hipdteses H1 (receitas
or¢amentdrias), H3 (capacidade de TIC) e H4 (cultura de transparéncia). No entanto, a hipotese
H2 (transferéncias intergovernamentais para o combate a Covid-19) foi rejeitada, uma vez que
se verificou uma influéncia negativa, contrariando a expectativa. Por sua vez, a hipotese H5
(mandato eleitoral) foi rejeitada por ndo apresentar uma relagao significativa. Além disso, de
forma complementar, constatou-se que a estrutura de controle interno influencia o desempenho
do ITPM-COVID.

Em relagcdo ao objetivo especifico C deste estudo, que consistiu em investigar a
associacdo entre fatores ambientais e a transparéncia governamental dos municipios brasileiros
no contexto da pandemia de Covid-19, todas as variaveis estudadas apresentaram relagdo com
o ITPM-COVID. No entanto, a variavel PIB ndo demonstrou um resultado significativo nos
modelos de regressdo, levando a rejeicdo da hipotese H7. Por outro lado, as hipdteses H6
(populacao), H8 (IDHM) e H9 (regido) foram aceitas, pois apresentaram influéncias
significativas e na direcdo esperada. Por fim, a hipotese H10 (participagdo eleitoral) foi
rejeitada, pois mostrou uma relagao negativa, oposta a esperada.

No que se refere ao objetivo especifico D deste estudo, que buscou avaliar a associa¢ao
entre fatores epidemioldgicos e a transparéncia governamental dos municipios brasileiros no
contexto da pandemia por Covid-19, constatou-se que o nimero de casos e mortes por Covid-
19 est4 correlacionado com o ITPM-COVID. As hipédteses H11 (casos de Covid-19) e H12
(mortes de Covid-19) foram aceitas, uma vez que apresentaram resultados significativos no
modelo de regressdo estratificado por grupo de fatores. No entanto, quando avaliadas em
conjunto com os fatores institucionais e outros fatores ambientais, essas varidveis nao
apresentaram resultados significativos.

Além disso, em relacdo as analises bivariadas e de regressao linear multipla realizadas
para atender aos objetivos especificos B, C e D, bem como ao objetivo geral, algumas
consideragdes podem ser feitas. Com excecdo da varidvel “mandato eleitoral”, todas as

varidveis propostas no modelo inicial da pesquisa apresentaram resultados significativos nas
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correlagoes realizadas. No entanto, os coeficientes de correlacdo foram baixos, com valores
inferiores a +0,3, exceto para as variaveis ‘“receitas or¢amentarias” e “IDHM”, que
apresentaram um efeito médio quando correlacionadas com o ITPM-COVID na dimensao
social.

Outro ponto importante ¢ a diferenca encontrada nas andlises com o ITPM-COVID
por dimensao, onde as variaveis institucionais € ambientais mostraram uma capacidade maior
de explicar a dimensdo social em comparagdo a dimensao normativa. Além disso, em todos os
modelos, as varidveis ambientais apresentaram coeficientes de regressao padronizados () mais
altos do que as variaveis institucionais, indicando uma influéncia maior dos fatores externos do
que dos fatores internos no ITPM-COVID.

Os modelos de regressdo linear finais, considerando o método de sele¢do de variaveis
com os resultados significativos e incluindo varidveis adicionais pelo método stepwise,
conseguiram explicar 16,1% da variabilidade do ITPM-COVID (R? = 0,161), 10,3% do
desempenho no ITPM-COVID na dimensio normativa (R?>= 0,103) € 20,6% do ITPM-COVID
na dimenséo social (R?=0,206). Observa-se, portanto, que apesar dos resultados significativos,
os modelos propostos apresentaram um baixo poder explicativo, ndo sendo suficientes para
compreender totalmente a heterogeneidade dos niveis de ITPM-COVID nos municipios.

Finalmente, em relagdo ao objetivo especifico E, que buscou agrupar os municipios de
acordo com o desempenho observado no ITPM-COVID e as caracteristicas institucionais,
ambientais e epidemiologicas, a analise de cluster revelou a existéncia de dois grupos distintos.
Os municipios classificados como “regular”’, “bom” e “6timo” no ITPM-COVID
compartilharam caracteristicas semelhantes em relacdo a capacidade TIC, cultura de
transparéncia, tamanho populacional, IDHM, PIB per capita ¢ nimero de mortes por Covid-
19, apresentando médias superiores aos valores médios gerais. Esses municipios formaram o
Grupo 1 — ITPM-COVID satisfatorio.

Por outro lado, o Grupo 2 — ITPM-COVID insuficiente — foi composto por municipios
com desempenho classificado como “ruim” e “péssimo” no indice, exibindo resultados médios
mais baixos em todas as varidveis. Esse grupo inclui a maioria dos municipios do Sudeste, bem
como aqueles classificados como centros locais na hierarquia urbana. Enquanto isso, no Grupo
1 estdo presentes todas as cinco capitais estudadas e uma propor¢do maior de municipios das
regides Sul e Centro-Oeste.

Dentre as limitagdes desta pesquisa, ¢ importante considerar que a definicdo de
transparéncia e os critérios utilizados para avaliar a divulgagdo de informacdes nos sifes

eletronicos dos municipios podem ser objeto de discussdo (CRUZ, 2010). Isso traz
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complexidade para a constru¢do do ITPM-COVID e dificuldades na mensuracao adequada de
informacgdes qualitativas em um indice dicotdmico. Além disso, devido a natureza Unica da
pandemia, ndo ¢ possivel realizar comparagdes temporais do indice.

Outra possivel limitagdo esta relacionada ao horizonte temporal de algumas variaveis
explicativas em relagdo a variavel dependente (ITPM-COVID), que foi coletada em 2023.
Embora esses sejam os resultados mais recentes disponiveis nas bases de dados utilizadas, ¢
importante considerar que os dados do IDHM sao de 2010, enquanto os dados do PIB e outros
relacionados ao MUNIC-IBGE datam de 2019. Também pode haver fragilidade nos dados
epidemiologicos utilizados, uma vez que ndo foram validados com outras fontes de dados
(ALBUQUERQUE, 2022). A escolha das proxies por si s6 ja impde limitagdes ao estudo
(CRUZ, 2010).

E fundamental ressaltar que os resultados obtidos por meio das analises estatisticas
devem ser interpretados levando em consideracdo as limitagdes e o escopo inerentes ao estudo.
Dado o baixo poder explicativo dos modelos propostos, ¢ possivel que outros fatores nao
abordados nesta pesquisa também influenciem as pontuagdes do ITPM-COVID, exigindo
pesquisas adicionais para uma compreensao mais completa das associagdes entre essas
variaveis.

Por fim, ¢ importante reconhecer a possibilidade de ocorréncia de erro humano em
qualquer uma das etapas deste estudo. No entanto, ¢ valido observar que todo o trabalho foi
conduzido com diligéncia ao longo do processo, especialmente em relagdo a coleta precisa dos
dados que compdem o ITPM-COVID e a montagem do banco de dados para a realizagdo dos
testes estatisticos.

Nao obstante as limitagdes expostas, esta pesquisa preenche uma lacuna na producgao
cientifica ao abordar a transparéncia no contexto singular dos quase trés anos de pandemia por
Covid-19. O estudo contribui com a validagao de um indice de avaliagdao que pode ser replicado
e servir como modelo para andlises futuras, tanto no contexto de controle de gastos
emergenciais e informacdes epidemiologicas dos ultimos anos, quanto em outras situagdes de
emergéncia ou crise. Além disso, langa luz sobre a opacidade da transparéncia nos municipios,
em uma amostra nacional significativa.

Ademais, os resultados apresentados tém aplicagdes praticas, uma vez que os insights
fornecidos podem auxiliar gestores publicos na identificacdo de areas prioritarias de atuacgdo e
no desenvolvimento de estratégias mais eficazes para lidar com a transparéncia em futuras
crises. Também contribui para a identificagdo de limitagdes na transparéncia que representam

riscos para a prestagdo adequada de contas e, consequentemente, para a responsabilizagdo pela
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possivel ma utilizagao dos recursos publicos no periodo pandémico.

Nesse sentido, como parte desta pesquisa, foi elaborado um produto técnico
tecnologico contendo recomendacdes para os 6rgdos de controle externos e internos. O objetivo
¢ fornecer subsidios para melhorar a transparéncia na gestao local, especialmente no contexto
da Covid-19, e para uma fiscalizacdo adequada das agdes emergenciais realizadas nesse
periodo. Ao propor ferramentas de gestdo e promover discussdes sobre o tema, busca-se
contribuir para o fortalecimento das politicas publicas voltadas para a accountability. O
relatorio completo esta disponivel no Apéndice K.

Para estudos futuros, ¢ recomendavel realizar possiveis ajustes no instrumento de
pesquisa por meio de andlises estatisticas mais precisas, como a analise fatorial exploratdria, a
fim de verificar se os diferentes itens realmente representam uma varidvel basica subjacente
(FIELD, 2009). Em outras palavras, ¢ importante investigar se o indice ¢ capaz de capturar
adequadamente a transparéncia nos diferentes contextos. Além disso, sugere-se a inclusdo de
outras varidveis e proxies para os grupos de caracteristicas investigadas, bem como a exploragao
de abordagens tedricas alternativas.

Adicionalmente, seria relevante que futuras pesquisas examinassem de forma
qualitativa os contratos emergenciais estabelecidos por meio das leis provisorias decretadas
durante o periodo da Covid-19. Essa analise permitiria avaliar se as informagdes divulgadas sao
suficientes para a realiza¢do do controle social e se os contratos estdo em conformidade com os
principios de transparéncia e prestacao de contas.

Em sintese, nos ultimos anos enfrentamos a maior catastrofe de saude publica do
século, resultando em consequéncias sociais e politicas de propor¢des imensuraveis. A
necessidade de uma resposta rapida e eficaz levou a alteragdes nos procedimentos adotados pela
administracdo publica, o que acabou fragilizando o controle adequado da utilizagdo dos
recursos publicos. Nesta pesquisa, observou-se que os municipios tém mantido uma “mascara”
de opacidade, revelando uma falta de transparéncia que impede a sociedade de compreender
plenamente as ac¢des tomadas.

Nesse contexto, uma vez superado o periodo critico, a transparéncia emerge como a
“vacina” necessaria para proteger a sociedade, promovendo uma maior accountability das
politicas e medidas adotadas durante a pandemia. Somente assim serd possivel fortalecer a
gestdo publica e promover um ambiente de maior responsabilizagdo e participagdo da sociedade

no enfrentamento dos ultimos trés anos e em crises futuras.
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APENDICE A — REVISAO DA LITERATURA: TRANSPARENCIA PUBLICA

Para o levantamento do referencial tedrico sobre transparéncia publica buscou-se,

inicialmente, selecionar artigos nacionais e internacionais dos ultimos 10 anos, ou seja, entre

2012 €2022. A coleta dos artigos aconteceu em dois momentos: junho de 2021 e maio de 2022.

A abordagem utilizada para a selecdo dos 46 artigos nacionais e 68 internacionais esta

explicitada no Quadro A- 1. Apos a leitura dos trabalhos selecionados, foram acrescentados

estudos a partir das citagdes encontradas, incluindo livros, fonte que ndo fazia parte da busca

inicial. Dessa forma pdde-se aprofundar a pesquisa e localizar os trabalhos seminais do tema,

extrapolando a limitacdo temporal e de fonte estabelecida inicialmente na revisdo. Totalizou,

assim, 63 estudos nacionais e 76 internacionais (71 em inglés e 5 em espanhol).

Quadro A- 1 — Levantamento referencial tedrico sobre “transparéncia publica”

X LITERATURA LITERATURA
LS DIFSGIRGA0) NACIONAL INTERNACIONAL
“transparéncia publica” | “public transparency” OR
Etapa 1 Selecgdo palavras-chave OR “transparéncia | “governmental transparency” OR
governamental” “government transparency”
(1) Portal de Periodicos
Etapa 2 | Selegdo base de dados CAPES*; (2) Repositorio | (3) Web of Science; (4) Scopus™!
de Periddicos Scielo
Busca nas bases de dados pela
Etapa 3* | combinagdo de palavra-chave | (1) 224;(2) 15 (3) 406; (4) 2226
(em qualquer campo)
Exclusdo artigos repetidos e
% . .
Etapa 4 artigos nao revisado por pares (1) 124;(2) 6 (3) 302; (4) 1032
Exclusdo dos artigos que ndo
Etapa 5* | estavam com o titulo alinhado ao | (1) 84; (2) 4 (3) 120; (4) 654
tema
Selecdo dos artigos a partir do
% . .
Btapa 6* o cumo ¢ leitura skimming* (1)45;(2) 4 (3)33; ) 15

* Numero entre parénteses corresponde a base e, em seguida, o nimero de artigos resultantes da etapa. O somatorio
ndo corresponde ao total de artigos finais, haja vista, a presenca do mesmo artigo em uma ou mais base. Fonte:

Elaboracdo propria, com base em Lyrio (2016), Miiller (2021) e Pires (2019).

41 Acesso através da Comunidade Académica Federada (CAFe).
42 Leitura rapida, permitindo cobrir uma quantidade vasta do material para captar as ideias principais e uma visdo
geral do contetdo (LYRIO, 2016).
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APENDICE B - REVISAO DA LITERATURA NACIONAL: TRANSPARENCIA
MUNICIPAL

Para o levantamento do referencial tedrico sobre transparéncia publica municipal
optou-se por uma revisdo de escopo, com o objetivo de “examinar a extensdo e natureza das
producdes” no campo (CORDEIRO; BALDINI SOARES, 2020) e como um exercicio
preliminar & uma revisdo integrativa. Diferencia-se, assim, pela abrangéncia, mapeando os
conceito-chave de forma mais ampla (PETERS et al., 2015). Tem-se como objetivo investigar
o cenario da transparéncia publica nos municipios brasileiros. Utilizou-se o protocolo do
“Preferred Reporting Items for Systematic Reviews and Meta-Analyses extension for Scoping
Reviews” — PRISMA/ScR*.

De forma a contemplar o maior nimero de estudos, utilizou-se a combinacdo de
diversas bases: (1) Portal de periodico CAPES; (2) Google Scholar; (3) Catalogo de teses e
dissertacdes CAPES; e, (4) Plataforma ANPAD, busca em trabalhos apresentados em edi¢oes
do EnANPAD ¢ EnAPG. Realizou-se, ainda, buscas nas referéncias dos estudos com melhores
indicadores bibliométricos. Excluiu-se, além dos duplicados e dos que fugiam do objeto da
revisdo, os trabalhos em que nenhum dos autores tinha titulagdo minima de doutor, os trabalhos
de conclusdo de curso para graduagdo e pds-graduagao lato sensu, além de artigos publicados
em revistas com Qualis C ou inexistente.

A revisdo tentou contemplar a maior variedade de viés de trabalho, considerando
elegiveis artigos relacionados a transparéncia, bem como, acesso a informagao e disclosure.
Utilizou-se string com operadores booleanos, podendo os termos estarem presentes em
qualquer campo: (1) “transparéncia AND munic*”’; (2) “transparéncia AND prefeitura”; (3)
“transparéncia AND (capital OR capitais)”. Além da busca em inglés: “transparency” AND
“local government”. A pesquisa foi restrita aos municipios brasileiros € nao teve restricao
quanto ao ano de publicacdo.

As buscas e selegdao aconteceram entre os meses de abril e junho de 2022 e em maio
de 2023, com a analise sendo realizada em maio e junho de 2023. Para extracdo dos dados, ou
seja, “tragar os resultados” (PETERS et al., 2015) como ¢ referido nas revisdes de escopo, os
trabalhos foram catalogados em planilha eletronica com os campos**: autor; titulo; ano; tipo de

publicacdo; periddico/evento/universidade; /ink; citagdes Google Scholar. Além de campos

43 Disponivel em: https://prisma-statement.org/Extensions/ScopingReviews
4 Disponivel em: https://drive.google.com/drive/folders/190POW9ya515Dt2gVqbc7-
CCp3Q9CHKgN?usp=sharing
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sobre o conteudo: objetivos; principais resultados; tipo de transparéncia; viés de pesquisa;
métrica; amostra; lei base; e observagoes se estuda fatores determinantes ou Covid-19.

Na Figura B-1, apresenta-se fluxograma com protocolo descrito em termos numéricos.
Dos 336 trabalhos analisados, aos quais foram feitas analises bibliométrica e de contetdo,
selecionou-se, para analise aprofundada, 16 pesquisas, tendo como critério de escolha: (1)
indicadores bibliométricos (MEDEIROS et al., 2015) — o impacto do estudo (nimero de
citacdes nas bases), o prestigio do periddico (Qualis ou Journal ranking); (2) pesquisas dos
autores mais citados entre os trabalhos revisados; além de, (3) publicacdes recentes que

atendessem a um dos critérios anteriores.

Figura B-1- Fluxograma levantamento revisao de escopo “transparéncia municipal”

1% Registros identificados nas Registros adicionais
% bases de busca identificados em outras fontes
9‘:3 (n=12.312) (n=37)
)
=
5 l l
o
Registros apos remocao dos duplicados
(n= 4.010)
; l
0]
&
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(titulo, resumo e critérios remocao) > ( 6)
(n= 674) s
0 l
-U . . . ”
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Q
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Fonte: Elaborado pela autora com base em Peters et al. (2015).
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APENDICE C - REVISAO DA LITERATURA: TRANSPARENCIA
GOVERNAMENTAL NO AMBITO DA COVID-19

Para o levantamento do referencial tedrico sobre transparéncia publica no ambito da
Covid-19, buscou-se selecionar pesquisas nacionais e internacionais produzidas durante o
periodo da pandemia. Inicialmente, a coleta dos trabalhos aconteceu em dois momentos: junho
de 2021 e maio de 202. A abordagem utilizada para a selecao das 15 pesquisas nacionais ¢ 10
internacionais esta explicitada no Quadro C-1. Além disso, foi criado um alerta na base de
pesquisa Google Scholar, a fim de contemplar artigos publicados apds a busca inicial, uma vez
que o tema ¢ emergente. Através dessa ferramenta, foram selecionados mais 4 estudos
brasileiros e 5 internacionais entre maio de 2022 e maio de 2023.

Na sele¢do, foram excluidos trabalhos de conclusdo de curso de graduacao, trabalhos
apresentados em congresso, bem como, os trabalhos da area de direito com uma abordagem
legalista. No entanto, outras 28 pesquisas nacionais enquadradas nesses critérios também foram
catalogadas e utilizados como embasamento para o referencial teérico. Dos estudos localizados
nas bases de dados, 5 artigos nacionais e 1 internacional buscavam determinantes para

transparéncia no ambito da Covid-19, sendo todos analisados para compor a se¢do 2.5.2.3.

Quadro C-1 — Levantamento referencial teorico sobre “transparéncia publica” + “Covid”

LITERATURA LITERATURA
NACIONAL INTERNACIONAL

ETAPA | DESCRICAO

(“transparéncia publica” OR

Etapa 1 Selegdo palavras-chave “transparéncia governamental”) transparency . AND

AND (Covid OR pandemia) Covid
(1) Portal de Periodicos CAPES; . ]
Etapa 2 Selecdo base de dados (2) Repositorio de Periddicos (4) Web of Science;

Scielo; (3) Google Scholar (5) Scopus

Busca nas bases de dados pela
Etapa 3* | combinagdo de palavra-chave (campo | (1) 21;(2) 29; (3) 80 (4) 1001; (5) 1167
titulo, resumo, palavras-chave)

Etapa 4* | Exclusao artigos repetidos (1) 18; (2) 22; (3) 62 (4) 825;(5) 974
Btapa 5% | XCIUs20 oS artiges que ndo estavam | 1) 1. (3) 15; (3) 57 (4) 234; (5) 342
Etapa 6* lsgi‘r?;“; g‘;;;f"s apartirdoresumo e |}y 5. g, (3) 46 (4) 41; (5) 37
Ftapa 7* Artigos selecionados para analise, apos (1)7: (2) 6: (3) 15 4)8: (5)7

catalogagdo e leitura

* Numero entre parénteses corresponde a base e, em seguida, o nimero de trabalhos resultantes da etapa. O
somatorio ndo corresponde ao total de artigos finais, haja vista, a presenca da mesma pesquisa em uma ou mais
base. Fonte: Elaborag@o propria, com base em Lyrio (2016), Miiller (2021) e Pires (2019).
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APENDICE D - REVISAO DA LITERATURA: DETERMINANTES DA
TRANSPARENCIA

Para o levantamento do referencial tedrico sobre as determinantes da transparéncia
publica buscou-se selecionar pesquisas nacionais e internacionais. A coleta dos estudos
aconteceu em julho de 2022. A abordagem utilizada para a selecdo de 18 pesquisas nacionais e
7 internacionais esta explicitada no Quadro D-1. A busca nao tendo sido adequada para abarcar
a literatura internacional, buscou-se nesses estudos outras fontes que ndo foram levantadas com
os filtros selecionados, totalizando 23 pesquisas internacionais (em inglés). Acrescentou-se as
pesquisas nacionais os 91 trabalhos que buscavam identificar as variaveis explicativas para
transparéncia levantados na revisao da transparéncia em municipios, excluindo os repetidos

obteve-se 98 pesquisas.

Quadro D-1 — Levantamento referencial tedrico sobre determinantes da transparéncia

LITERATURA LITERATURA
NACIONAL INTERNACIONAL

ETAPA | DESCRICAO

(“transparéncia  publica” OR

“transparéncia governamental”) “transparency” AND
Etapa 1 Selecdo palavras-chave AND (determinante OR (determinant OR influential
ok factor)
variave*)
(1) Portal de Periodicos CAPES;
Etapa 2 Selecdo base de dados (2) Repositério de Periddicos | (4) Web of Science; (5) Scopus

Scielo; (3) Google Scholar

Busca nas bases de dados
Etapa 3* | pela combinacdo de palavra- | (1) 74; (2) 8; (3) 5020 (4) 89; (5) 60
chave (em qualquer campo)

Exclusdo artigos repetidos e
Etapa 4* | artigos ndo revisado por | (1)55;(2)8;(3) 38 (4)73;(5) 44
pares

Exclusdo dos artigos que néo
Etapa 5* | estavam com o titulo | (1)32;(2)0; (2)20 4)16;(5) 8
alinhado ao tema

Selegdo dos artigos a partir

Etapa 6* . L
apa do resumo e leitura skimming

(1) 12;(2) 0; (3) 16 (5)5:(5)3

* Numero entre parénteses corresponde a base e, em seguida, o nimero de trabalhos resultantes da etapa. O
somatorio ndo corresponde ao total de artigos finais, haja vista, a presenga da mesma pesquisa em uma ou mais
base. Fonte: Elaboragdo propria, com base em Lyrio (2016), Miiller (2021) e Pires (2019).
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APENDICE E - METANALISE PARA ESTIMATIVAS DE CORRELACAO ENTRE
TRANSPARENCIA E AS VARIAVEIS MAIS ESTUDADAS

Com o objetivo de identificar os fatores e incentivos mais significativos da
transparéncia, entre os estudados na literatura, utilizou-se a técnica de metanalise. Essa técnica
tem sido amplamente empregada em diferentes campos de pesquisa das ciéncias sociais e, nos
Gltimos anos, tem sido introduzida em estudos de transparéncia ptiblica (BOLIVAR; MUNOZ;
HERNANDEZ, 2013). O objetivo da metanilise é obter conclusdes estatisticamente
significativas, explorando as causas das inconsisténcias identificadas em resultados publicados
anteriormente e detectando variaveis moderadoras responsaveis pelos resultados heterogéneos
relatados (LIPSEY; WILSON, 2001).

Embasado nos estudos de Bolivar et al. (2013), buscou-se, entdo, testar a validade
estatistica dos resultados empiricos anteriores e investigar possiveis causas subjacentes para as
variagdes e contradi¢des encontradas. Para tal, baseou-se nas etapas de metandlise descritas
por Sen e Yildirim (2022), especificamente: (1) formulacdo da pergunta de pesquisa; (2)
selecao dos estudos; (3) preparagdo dos dados; (4) estudos sobre heterogeneidade; (5) Célculo
da correlagdo média e intervalo de confianga; (6) Analise de subgrupos; (7) analise de viés de
publicacdo; e, por fim, (8) relatdrio de metanalise, apresentando na secdo de resultados desta
pesquisa.

Inicialmente, os estudos foram selecionados a partir da revisao bibliografica descrita
no Apéndice B. A partir desta revisdo, dos 330 trabalhos catalogados, foram identificados 91
estudos empiricos cujo objetivo era investigar as determinantes da transparéncia, sendo
excluidos os estudos tedricos ou que nao incluiam algum indice de mensuracgdo da transparéncia
como variavel dependente. Nao houve distingao para qual contetido especifico de transparéncia
estava sendo estudado.

A partir da andlise de contetdo, foram identificadas as varidveis mais investigadas
nesses estudos, estabelecendo as cinco determinantes que seriam investigadas na metanalise, a
saber: PIB, receita, populagdo, Indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) e
Indice Firjan de Desenvolvimento Municipal (IFDM). As variaveis foram examinadas levando-
se em consideracdo o contetido das proxies utilizadas, e nao os nomes que lhes sao atribuidos,
pois existem varidveis semelhantes que frequentemente aparecem com defini¢des diferentes
nas pesquisas (BOLIVAR; MUNOZ; HERNANDEZ, 2013). Assim, foram selecionados os
trabalhos que investigavam pelo menos uma das cinco variaveis, resultando em uma amostra

de 79 estudos.
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Todos os estudos que atenderam aos critérios de inclusao-exclusdo foram examinados,
uma vez que, para serem incluidos na amostra, os estudos deveriam fornecer informacgdes
necessarias para a realizacdo da técnica de metanalise. Especificamente, os trabalhos deveriam
apresentar as correlacdes de Pearson ou Spearman (r) abordando a relagdo entre as diferentes
variaveis consideradas e a transparéncia publica (BOLIVAR; MUNOZ; HERNANDEZ, 201 3),
bem como, o tamanho da amostra. Ndo foram aceitas outras estatisticas transformaveis em
estatisticas r, como os coeficientes de correlagdo resultado de regressdes multivariadas, a fim
de garantir maior seguranca nos dados coletados (SUURMOND; VAN RHEE; HAK, 2017).

Ao final, obteve-se uma amostra de 37 estudos, composta por 2 teses, 17 dissertacdes
e 18 artigos, publicados entre 2009 e 2022. Ressalta-se que a técnica de metanalise ndo exige
um grande niumero de estudos para produzir resultados tteis (LIPSEY; WILSON, 2001).

Para a preparagdo dos dados, foi utilizada a metanalise e conforme desenvolvido por
Suurmond et al. (2017), utilizando a ferramenta “Meta-Essentials” para os calculos necessarios.
Em razdo da sua dependéncia a sua propria variancia, os valores de correlagdo (r) ndo podem
ser usados diretamente na metanalise (SEN; YILDIRIM, 2022). Procedeu-se, entdo, a
transformagdo em valores Fisher (z), calculando, assim, o “tamanho do efeito” também sua
variancia.

Para avaliar se as correlagdes empiricas para cada varidvel eram homogéneas foram
realizados trés testes: (1) Q de Cochrane, com um p-value, que ao apresentar valores
significativos indicam a rejei¢do da hipotese de homogeneidade (BOLIVAR; MUNOZ;
HERNANDEZ, 2013); (2) o I2, expresso como uma porcentagem com um intervalo de 0% a
100%, ¢ uma medida relativa, com valores pequenos indica uma heterogeneidade baixa, ndo
sendo necessario analises de subgrupo (HAK; VAN RHEE; SUURMOND, 2016); e, (3) o Tau
que ¢ uma medida da dispersdo dos tamanhos de efeito verdadeiro entre os estudos em termos
da escala do tamanho do efeito. O Tau ¢ usado para calcular o intervalo de previsao e auxiliar
na analise de heterogeneidade (idem).

Para o calculo da correlagdo média e intervalo de confianca, foram criados “forest
plots” que mostram os intervalos de confianga de cada estudo, os resultados combinados com
intervalo de previsdo e correlacdo média, além dos pesos de cada estudo nos célculos. Os

resultados podem ser visualizados nos Graficos E-1, E-2, E-3, E-4 ¢ E-5.

Gréfico E-1 — Forest Plot para a variavel “PIB”
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Fonte: Elaborado pela autora (2023).

Gréfico E-2 — Forest Plot para a variavel “IDHM”
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Fonte: Elaborada pela autora (2023).

Grafico E-3 — Forest Plot para a variavel “Populacao”
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Fonte: Elaborada pela autora (2023).

Grafico E-4 — Forest Plot para a variavel “Receita”
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Fonte: Elaborada pela autora (2023).

Grafico E-5 — Forest Plot para a variavel “IFDM”
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Fonte: Elaborada pela autora (2023).

Seguindo as analises de Hak, Van Rhee e Suurmond (2016), observou-se alto grau de
heterogeneidade na amostra estudada em todas as cinco varidveis. A metanalise pode combinar
as informacdes de duas maneiras diferentes, dependendo da modelagem da variacdo entre as
diferentes estimativas, que pode ser feita por meio dos modelos fixo ou aleatorio (GIANNOTTI;
PACKER; MERCADANTE, 2002). Considerando a ndo homogeneidade dos estudos, utilizou-
se 0 modelo aleatdrio e procedeu-se a analise de subgrupos.

Na etapa seguinte, considerando a heterogeneidade dos estudos, procedeu-se a
tentativa de identificagdo de caracteristicas dos estudos que pudessem explicar a variedade
encontrada. A estratificagdo aconteceu, entdo, pelas seguintes categorias: (1) origem dos dados
de transparéncia na pesquisa; (2) tipo de publicacdo; (3) dimensdo geografica da amostra do
estudo; (4) o porte dos municipios da amostra da pesquisa; (5) o ano da coleta de dados de

transparéncia na pesquisa. Os resultados estao dispostos na Tabela E-1.

Tabela E-1 — Dados meta-analiticos dos subgrupos (continua)
Intervalo de
. N° Correlagao . o )
Variavel Y . Confianc¢a (95%) 0 1
Estudos Média (p) Min. Max,
PIB 0,28 0,21 0,34 293,46 91,82%
Coleta de dados
Primario 15 0,32 0,21 0,42 78,50 82,17%
Secundario 10 0,23 0,15 0,32 214,75 95,81%
Tipo Publicagio
Artigo 12 0,22 0,12 0,32 185,88 94,08%
Dissertacao/Tese 13 0,33 0,22 0,42 99,80 87,98%
Amostra
Nacional 14 0,31 0,23 0,38 235,14 94,47%
Estadual 11 0,20 0,07 0,33 37,32 73,20%
Porte Municipios
Grande 6 0,39 0,20 0,55 7,86 36,42%
Todos 19 0,26 0,18 0,33 61,78% 93,60%

Ano Coleta de Dados
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(continuacao)
2009-2015 14 0,31 0,20 0,41 129,20 89,94%
2016-2022 11 0,24 0,16 0,32 158,89 93,71%
IDHM 0,34 0,26 0,42 167,88 89,28%
Coleta de dados
Primario 10 0,45 0,32 0,57 58,98 84,74%
Secundario 9 0,30 0,21 0,38 108,81 92,65%
Tipo Publica¢io
Artigo 10 0,30 0,19 0,40 34,35 73,80%
Dissertacao/Tese 9 0,37 0,24 0,49 93,50 91,44%
Amostra
Nacional 11 0,36 0,27 0,44 112,71 91,13%
Estadual 8 0,33 0,13 0,50 43,53 83,92%
Porte Municipios
Grande 5 0,56 0,45 0,65 2,94 0,00%
Todos 14 0,30 0,23 0,38 143,83 90,96%
Ano Coleta de Dados
2009-2015 13 0,38 0,27 0,48 133,75 91,03%
2016-2022 6 0,29 0,22 0,36 10,17 0,00%
POPULACAO 0,18 0,10 0,26 133,08 84,97%
Coleta de dados
Primario 11 0,27 0,08 0,44 93,94 89,35%
Secundario 10 0,13 0,10 0,16 21,92 58,95%
Tipo Publicagio
Artigo 12 0,12 0,08 0,17 24,04 54,24%
Dissertacao/Tese 9 0,26 0,05 0,44 94,52 91,54%
Amostra
Nacional 9 0,13 0,09 0,16 23,36 65,75%
Estadual 12 0,26 0,09 0,41 82,45 86,66%
Porte Municipios
Grande 3 0,43 0,31 0,53 0,13 0,00%
Todos 18 0,17 0,08 0,25 126,22 86,53%
Ano Coleta de Dados
2009-2015 11 0,24 0,06 0,41 115,24 91,32%
2016-2022 10 0,13 0,10 0,15 15,10 40,41%
RECEITA 0,30 0,16 0,44 162,92 91,41%
Coleta de dados
Primario 11 0,32 0,17 0,53 120,98 91,73%
Secundario 4 0,18 0,10 0,27 11,28 73,40%
Tipo Publicacio
Artigo 8 0,21 0,09 0,33 24,24 71,13%
Dissertacao/Tese 7 0,39 0,08 0,62 133,95 95,52%
Amostra
Nacional 7 0,29 0,10 0,46 66,29 90,95%
Estadual 8 0,31 0,03 0,54 90,31 92,25%
Porte Municipios
Grande 3 0,53 0,08 0,80 6,91 71,07%
Todos 12 0,26 0,10 0,40 128,15 91,42%
Ano Coleta de Dados
2009-2015 11 0,36 0,17 0,53 149,68 93,32%
2016-2022 4 0,20 0,11 0,28 6,59 54,51%
IFDM 0,32 0,13 0,48 47,14 87,27%
Coleta de dados
Primario 4 0,46 0,28 0,61 5,29 43,26%
Secundario 3 0,18 0,13 0,22 0,94 0,00%
Tipo Publicacio
Artigo 3 0,22 -0,21 0.58 9,73 79.,44%
Dissertacio/Tese 4 0,39 0,07 0,64 37,18 91,93%

Amostra
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(conclusio)
Nacional 5 0,33 -0,96 0,99 11,79 91,52%
Estadual 2 0,31 0,05 0,54 26,66 85,00%
Ano Coleta de Dados
2009-2015 4 0,41 0,08 0,65 24,14 87,57%
2016-2022 3 0,18 0,12 0,24 1,39 0,00%

Fonte: Elaborado pela autora (2023).

O subgrupo “porte do municipio” na varidvel IFDM nao foi possivel de ser analisado,
devido a existéncia de apenas uma pesquisa com uma das caracteristicas dentro da amostra.
Essa foi uma limitagdo para a realizacdo de estratificacdo, o pequeno numero de estudos nas
categorias. De acordo com Von Hippel (2015), a estatistica de heterogeneidade I? pode ser
tendenciosa em metanalise pequenas, entdo, os resultados foram avaliados em conjunto com o
Q, na tentativa de realizar analises de homogeneidade em cada grupo.

Por fim, a metanalise pode estar sujeita a existéncia implicita de “viés de publicagao”,
pois editores e revisores podem favorecer a publicacdo de estudos que mostrem relagdo
significativa entre as variaveis de interesse, o que distorceria andalises baseadas na observagao
empirica das varidveis (BOLiVAR; MUNOZ; HERNANDEZ, 2013). Haveria a tendéncia,
entdo, a superestimar o numero de resultados significativos em um determinado topico. Esse
fendmeno nao ¢ empiricamente observavel nas pesquisas de transparéncia no Brasil, com uma
grande quantidade de estudos realizados em amostras pequenas e com resultados nado
significativos, conforme revisdo bibliografica realizada anteriormente. Ademais, Hak, Van
Rhee e Suurmond (2016) reforcam que a andlise de “viés de publicagdo” deve ser realizada
apenas em um conjunto de resultados homogéneos, ndo sendo o caso dos estudos avaliados,

além de ndo ser possivel interpretar as estimativas calculadas.



APENDICE F - DISTRIBUICAO DETALHADA DA AMOSTRA

1. Acre
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Estrato do Municipio

Universo Municipios

% Universo

Municipios Amostra

% Amostra

<=5.000 0 0,00% 0 0,00%
5.000-10.000 4 0,07% 0 0,00%
10.000-20.000 10 0,18% 1 0,17%
20.000-50.000 6 0,11% 1 0,17%
50.000-100.000 | 0,02% 0 0,00%
100.000-500.000 1 0,02% 0 0,00%
> 500.000 0 0,00% 0 0,00%
TOTAL 22 0,40% 2 0,33%
2. Amapa
Estrato do Municipio Universo Municipios % Universo Municipios Amostra % Amostra
<=5.000 0 0,00% 0 0,00%
5.000-10.000 6 0,11% 1 0,17%
10.000-20.000 4 0,07% 0 0,00%
20.000-50.000 3 0,05% 0 0,00%
50.000-100.000 1 0,02% 0 0,00%
100.000-500.000 1 0,02% 0 0,00%
> 500.000 1 0,02% 1 0,17%
TOTAL 16 0,29% 2 0,33%

3. Amazonas

Estrato do Municipio

Universo Municipios

% Universo

Municipios Amostra

% Amostra

<=5.000 1 0,02% 0 0,00%
5.000-10.000 3 0,05% 0 0,00%
10.000-20.000 16 0,29% 2 0,33%
20.000-50.000 32 0,57% 3 0,50%
50.000-100.000 0,13% 1 0,17%
100.000-500.000 0,04% 1 0,17%
> 500.000 1 0,02% 0 0,00%
TOTAL 62 1,11% 7 1,17%
4. Para

Estrato do Municipio

Universo Municipios

% Universo

Municipios Amostra

% Amostra

<=5.000
5.000-10.000
10.000-20.000
20.000-50.000
50.000-100.000
100.000-500.000

1

11
28
58
28
16

0,02%
0,20%
0,50%
1,04%
0,50%
0,29%

N W N W= O

0,00%
0,17%
0,50%
1,00%
0,50%
0,33%



> 500.000

0,04%

0

279

0,00%

TOTAL

144

2,59%

15

2,50%

5. Rondonia

Estrato do Municipio

Universo Municipios

% Universo

Municipios Amostra

% Amostra

<=5.000 6 0,11% 1 0,17%
5.000-10.000 10 0,18% 1 0,17%
10.000-20.000 15 0,27% 2 0,33%
20.000-50.000 14 0,25% 1 0,17%
50.000-100.000 3 0,05% 1 0,17%
100.000-500.000 3 0,05% 0 0,00%
> 500.000 1 0,02% 0 0,00%
TOTAL 52 0,93% 6 1,00%

6. Roraima

Estrato do Municipio

Universo Municipios

% Amostra

Municipios Amostra

% Amostra

<=5.000 0 0,00% 0 0,00%
5.000-10.000 2 0,04% 0 0,00%
10.000-20.000 9 0,16% 1 0,17%
20.000-50.000 3 0,05% 1 0,17%
50.000-100.000 0 0,00% 0 0,00%
100.000-500.000 1 0,02% 0 0,00%
> 500.000 0 0,00% 0 0,00%
TOTAL 15 0,27% 2 0,33%

7. Tocantins

Estrato do Municipio

Universo Municipios

% Universo

Municipios Amostra

% Amostra

<=5.000 68 1,22% 7 1,17%
5.000-10.000 42 0,75% 5 0,83%
10.000-20.000 19 0,34% 2 0,33%
20.000-50.000 5 0,09% 1 0,17%
50.000-100.000 0,05% 0 0,00%
100.000-500.000 0,04% 0 0,00%
> 500.000 0,00% 0 0,00%
TOTAL 139 2,50% 15 2,50%
8. Alagoas

Estrato do Municipio

Universo Municipios

% Universo

Municipios Amostra

% Amostra

<=15.000
5.000-10.000
10.000-20.000
20.000-50.000
50.000-100.000

5
24
30
32
9

0,09%
0,43%
0,54%
0,57%
0,16%

1
3
3
3
1

0,17%
0,50%
0,50%
0,50%
0,17%
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100.000-500.000 1 0,02% 0 0,00%
> 500.000 1 0,02% 0 0,00%
TOTAL 102 1,83% 11 1,83%
9. Bahia
Estrato do Municipio Universo Municipios % Universo  Municipios Amostra % Amostra
<=5.000 11 0,20% 1 0,17%
5.000-10.000 68 1,22% 7 1,17%
10.000-20.000 166 2,98% 18 3,00%
20.000-50.000 125 2,24% 13 2,17%
50.000-100.000 30 0,54% 0,50%
100.000-500.000 15 0,27% 2 0,33%
> 500.000 2 0,04% 1 0,17%
TOTAL 417 7,49% 45 7,50%
10. Ceara
Estrato do Municipio Universo Municipios % Universo Municipios Amostra % Amostra
<=5.000 1 0,02% 0 0,00%
5.000-10.000 19 0,34% 2 0,33%
10.000-20.000 59 1,06% 6 1,00%
20.000-50.000 68 1,22% 8 1,33%
50.000-100.000 28 0,50% 3 0,50%
100.000-500.000 8 0,14% 1 0,17%
> 500.000 1 0,02% 0 0,00%
TOTAL 184 3,30% 20 3.33%

11. Maranhao

Estrato do Municipio

Universo Municipios

% Universo

Municipios Amostra

% Amostra

<=15.000 4 0,07% 0 0,00%
5.000-10.000 33 0,59% 4 0,67%
10.000-20.000 84 1,51% 9 1,50%
20.000-50.000 71 1,28% 8 1,33%
50.000-100.000 16 0,29% 2 0,33%
100.000-500.000 8 0,14% 1 0,17%
> 500.000 1 0,02% 0 0,00%
TOTAL 217 3,90% 24 4,00%
12. Paraiba

Estrato do Municipio

Universo Municipios

% Universo

Municipios Amostra

% Amostra

<=5.000
5.000-10.000
10.000-20.000
20.000-50.000

66
69
54
24

1,19%
1,24%
0,97%
0,43%

7

7
6
3

1,17%
1,17%
1,00%
0,50%
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50.000-100.000 6 0,11% 1 0,17%
100.000-500.000 3 0,05% 0,00%
> 500.000 1 0,02% 0,00%
TOTAL 223 4,01% 24 4,00%

13. Pernambuco

Estrato do Municipio

Universo Municipios

% Universo

Municipios Amostra

% Amostra

<=5.000 1 0,02% 0 0,00%
5.000-10.000 16 0,29% 2 0,33%
10.000-20.000 57 1,02% 6 1,00%
20.000-50.000 74 1,33% 8 1,33%
50.000-100.000 22 0,40% 2 0,33%
100.000-500.000 12 0,22% 2 0,33%
> 500.000 2 0,04% 0 0,00%
TOTAL 184 3,30% 20 3,33%
14. Piaui

Estrato do Municipio

Universo Municipios

% Universo

Municipios Amostra

% Amostra

<=5.000 77 1,38% 8 1,33%
5.000-10.000 &3 1,49% 9 1,50%
10.000-20.000 37 0,66% 4 0,67%
20.000-50.000 22 0,40% 2 0,33%
50.000-100.000 3 0,05% 1 0,17%
100.000-500.000 1 0,02% 0 0,00%
> 500.000 1 0,02% 0 0,00%
TOTAL 224 4,02% 24 4,00%

15. Rio Grande do Norte

Estrato do Municipio

Universo Municipios

% Universo

Municipios Amostra

% Amostra

<=5.000 50 0,90% 5 0,83%
5.000-10.000 43 0,77% 5 0,83%
10.000-20.000 46 0,83% 5 0,83%
20.000-50.000 20 0,36% 2 0,33%
50.000-100.000 4 0,07% 1 0,17%
100.000-500.000 0,05% 0 0,00%
> 500.000 1 0,02% 0 0,00%
TOTAL 167 3,00% 18 3,00%
16. Sergipe

Estrato do Municipio

Universo Municipios

% Universo

Municipios Amostra

% Amostra

<=5.000
5.000-10.000
10.000-20.000

11
16
23

0,20%
0,29%
0,41%

2
2
2

0,33%
0,33%
0,33%
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20.000-50.000 18 0,32% 2 0,33%
50.000-100.000 4 0,07% 0 0,00%
100.000-500.000 2 0,04% 0 0,00%
> 500.000 1 0,02% 0 0,00%
TOTAL 75 1,35% 8 1,33%

17. Espirito Santo

Estrato do Municipio

Universo Municipios

% Universo

Municipios Amostra

% Amostra

<=5.000 1 0,02% 0 0,00%
5.000-10.000 10 0,18% 1 0,17%
10.000-20.000 28 0,50% 3 0,50%
20.000-50.000 27 0,48% 3 0,50%
50.000-100.000 2 0,04% 0 0,00%
100.000-500.000 8 0,14% 1 0,17%
> 500.000 2 0,04% 0 0,00%
TOTAL 78 1,40% 8 1,33%

18. Minas Gerais

Estrato do Municipio

Universo Municipios

% Universo

Municipios Amostra

% Amostra

<=5.000 229 4,11% 25 4,17%
5.000-10.000 248 4,45% 26 4,33%
10.000-20.000 187 3,36% 20 3,33%
20.000-50.000 117 2,10% 12 2,00%
50.000-100.000 39 0,70% 4 0,67%
100.000-500.000 29 0,52% 0,50%
> 500.000 4 0,07% 1 0,17%
TOTAL 853 15,32% 91 15,17%

19. Rio de Janeiro

Estrato do Municipio

Universo Municipios

% Universo

Municipios Amostra

% Amostra

<=5.000 0 0,00% 0 0,00%
5.000-10.000 6 0,11% 1 0,17%
10.000-20.000 19 0,34% 2 0,33%
20.000-50.000 29 0,52% 3 0,50%
50.000-100.000 8 0,14% 1 0,17%
100.000-500.000 23 0,41% 2 0,33%
> 500.000 7 0,13% 1 0,17%
TOTAL 92 1,65% 10 1,67%

20. Sao Paulo

Estrato do Municipio

Universo Municipios

% Universo

Municipios Amostra

% Amostra

<=5.000
5.000-10.000

141
123

2,53%
2,21%

15
13

2,50%
2,17%
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10.000-20.000 120 2,16% 13 2,17%

20.000-50.000 118 2,12% 13 2,17%

50.000-100.000 62 L,L11% 7 1,17%

100.000-500.000 72 1,29% 1,33%

> 500.000 9 0,16% 1 0,17%

TOTAL 645 11,58% 70 11,67%
21. Parana

Estrato do Municipio

Universo Municipios

% Universo

Municipios Amostra

% Amostra

<=5.000 105 1,89% 11 1,83%
5.000-10.000 98 1,76% 10 1,67%
10.000-20.000 104 1,87% 11 1,83%
20.000-50.000 56 1,01% 1,00%
50.000-100.000 15 0,27% 0,33%
100.000-500.000 19 0,34% 0,33%
> 500.000 2 0,04% 1 0,17%
TOTAL 399 7,17% 43 7,17%

22. Rio Grande do Sul

Estrato do Municipio

Universo Municipios

% Universo

Municipios Amostra

% Amostra

<=5.000 230 4,13% 25 4,17%
5.000-10.000 101 1,81% 11 1,83%
10.000-20.000 57 1,02% 6 1,00%
20.000-50.000 64 1,15% 7 1,17%
50.000-100.000 26 0,47% 3 0,50%
100.000-500.000 17 0,31% 2 0,33%
> 500.000 2 0,04% 0 0,00%
TOTAL 497 8,93% 54 9,00%

23. Santa Catarina

Estrato do Municipio

Universo Municipios

% Universo

Municipios Amostra

% Amostra

<=5.000 105 1,89% 11 1,83%
5.000-10.000 62 1,11% 7 1,17%
10.000-20.000 57 1,02% 6 1,00%
20.000-50.000 41 0,74% 4 0,67%
50.000-100.000 17 0,31% 2 0,33%
100.000-500.000 11 0,20% 1 0,17%
> 500.000 2 0,04% 0 0,00%
TOTAL 295 5,30% 31 5,17%
24. Goias

Estrato do Municipio

Universo Municipios

% Universo

Municipios Amostra

% Amostra

<=15.000

96

1,72%

10

1,67%
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5.000-10.000 52 0,93% 6 1,00%
10.000-20.000 37 0,66% 4 0,67%
20.000-50.000 37 0,66% 4 0,67%
50.000-100.000 10 0,18% 1 0,17%
100.000-500.000 12 0,22% 1 0,17%
> 500.000 2 0,04% 0 0,00%
TOTAL 246 4,42% 26 4,33%

25. Mato Grosso do Sul

Estrato do Municipio

Universo Municipios

% Universo

Municipios Amostra

% Amostra

<=5.000 5 0,09% 1 0,17%
5.000-10.000 21 0,38% 2 0,33%
10.000-20.000 18 0,32% 2 0,33%
20.000-50.000 27 0,48% 3 0,50%
50.000-100.000 4 0,07% 0 0,00%
100.000-500.000 0,05% 0 0,00%
> 500.000 1 0,02% 0 0,00%
TOTAL 79 1,42% 8 1,33%

26. Mato Grosso

Estrato do Municipio

Universo Municipios

% Universo

Municipios Amostra

% Amostra

<=5.000 35 0,63% 4 0,67%
5.000-10.000 31 0,56% 3 0,50%
10.000-20.000 35 0,63% 4 0,67%
20.000-50.000 29 0,52% 3 0,50%
50.000-100.000 0,11% 1 0,17%
100.000-500.000 0,07% 1 0,17%
> 500.000 0,02% 0 0,00%
TOTAL 141 2,53% 16 2,67%
REGIAO NORTE

Estrato do Municipio Universo Municipios % Universo  Municipios Amostra % Amostra
<=5.000 76 1,36% 8 1,33%
5.000-10.000 78 1,40% 8 1,33%
10.000-20.000 101 1,81% 11 1,83%
20.000-50.000 121 2,17% 13 2,17%
50.000-100.000 43 0,77% 5 0,83%
100.000-500.000 26 0,47% 3 0,50%
> 500.000 5 0,09% 1 0,17%
TOTAL 450 8,08% 49 8,17%
REGIAO NORDESTE

Estrato do Municipio

Universo Municipios

% Universo

Municipios Amostra

% Amostra
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<=5.000 227 4,08% 24 4,00%
5.000-10.000 371 6,66% 41 6,83%
10.000-20.000 556 9,99% 59 9,83%
20.000-50.000 454 8,15% 49 8,17%
50.000-100.000 122 2,19% 14 2,33%
100.000-500.000 53 0,95% 6 1,00%
> 500.000 11 0,20% 1 0,17%
TOTAL 1794 32,22% 194 32,33%

REGIAO SUDESTE

Estrato do Municipio

Universo Municipios

% Universo

Municipios Amostra

% Amostra

<=5.000 371 6,66% 40 6,67%
5.000-10.000 387 6,95% 41 6,83%
10.000-20.000 354 6,36% 38 6,33%
20.000-50.000 291 5,23% 31 5,17%
50.000-100.000 111 1,99% 12 2,00%
100.000-500.000 132 2,37% 14 2,33%
> 500.000 22 0,40% 3 0,50%
TOTAL 1668 29,96% 179 29,83%
REGIAO SUL

Estrato do Municipio

Universo Municipios

% Universo

Municipios Amostra

% Amostra

<=5.000 440 7,90% 47 7,83%
5.000-10.000 261 4,69% 28 4,67%
10.000-20.000 218 3,92% 23 3,83%
20.000-50.000 161 2,89% 17 2,83%
50.000-100.000 58 1,04% 7 1,17%
100.000-500.000 47 0,84% 0,83%
> 500.000 6 0,11% 1 0,17%
TOTAL 1191 21,39% 128 21,33%
REGIAO CENTRO OESTE

Estrato do Municipio Universo Municipios % Universo  Municipios Amostra % Amostra
<=5.000 136 2,44% 15 2,50%
5.000-10.000 104 1,87% 11 1,83%
10.000-20.000 90 1,62% 10 1,67%
20.000-50.000 93 1,67% 10 1,67%
50.000-100.000 20 0,36% 0,33%
100.000-500.000 19 0,34% 0,33%
> 500.000 4 0,07% 0,00%
TOTAL 466 8,37% 50 8,33%
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APENDICE G — MODELO DO PEDIDO DE ACESSO A INFORMACAO

Prezados(as),

Encaminho algumas questdes com o intuito de obter informag¢des mais precisas sobre
a situacdo da pandemia nos municipios brasileiros e compreender melhor o impacto financeiro
das medidas de combate a doenga no orgamento municipal.

1. O portal de transparéncia COVID ¢ um sistema proprio da prefeitura ou ¢ um
servigo terceirizado? Caso seja terceirizado, gostaria de obter informacdes
sobre a empresa responsavel e o contrato firmado.

2. Qual foi o valor total de gastos do municipio com as medidas de combate a
pandemia? Solicito que fornecam os valores separadamente para cada més.

3. Quais foram as compras realizadas com dispensa de licitagdo devido a
pandemia? Gostaria de obter informacdes detalhadas sobre os contratos
firmados ou o endereco eletronico onde possamos acessa-los. Solicito que os
valores sejam informados separadamente para cada més.

4. O municipio recebeu repasses de outros entes, como o Governo Federal e/ou
Governo Estadual, para o combate a pandemia? Em caso afirmativo, poderiam
informar os valores recebidos? Solicito que os valores sejam informados
separadamente para cada més.

5. O municipio recebeu recursos de instituigdes privadas? Se sim, gostaria de
obter informagdes os valores recebidos. Solicito que os valores sejam

informados separadamente para cada més.

Agradeco antecipadamente pela atengao dispensada a este assunto.

Atenciosamente,
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APENDICE H - BASE DE DADOS ITPM-COVID E VARIAVEIS

Este apéndice apresenta a base de dados utilizada na presente dissertagdo. A fim de
facilitar o acesso organizado a essas informacdes, elas foram disponibilizadas em uma planilha

eletronica acessivel por meio do Codigo QR* abaixo:

A escolha de disponibilizar a base de dados em uma planilha eletronica deve-se a sua
extensdo, inviabilizando sua inclusdo no corpo da dissertagdo. A planilha eletronica contém as
seguintes informagoes:

e Nomes e identificagdo dos municipios da amostra: lista dos municipios
selecionados para a pesquisa, com os seus respectivos codigos de identificacao
do IBGE e sitios eletronicos visitados;

e Pontuagdo para cada item do ITPM-COVID;

e Notas finais: pontuagdo final de cada municipio no ITPM-COVID, calculada a
partir das pontuagdes individuais dos itens, nas duas dimensdes (normativa e
social);

e Variaveis independentes: dados referentes aos 26 indicadores utilizados no
estudo.

A utilizagao dessas informagdes requer rigor metodologico, ético e respeito a autoria,
confidencialidade e privacidade das partes envolvidas. E indispensavel citar corretamente a
fonte ao utilizar esses dados. A disponibilizagao do repositorio busca promover a transparéncia
e a replicabilidade dos resultados, permitindo que outros pesquisadores e interessados possam
analisar e validar as conclusdes apresentadas neste estudo. Em caso de duvidas ou necessidade
de esclarecimentos adicionais sobre os dados, a autora desta dissertacdo esta disponivel para

fornecer suporte e orientacao.

450 codigo QR ("OR Code") foi escolhido devido a sua facilidade de uso, permitindo o acesso a informagdes
(como enderecos web, arquivos, etc.) por meio da camera do celular (Fonte: https://pt.wikipedia.org/). A base de
dados também pode ser acessada através do seguinte endereco eletronico: https://bit.ly/itpmcovid.
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Na Tabela I-1 sdo apresentados os valores de assimetria e da curtose das variaveis

continuas incluidas na pesquisa. Optou-se por ndo realizar testes de normalidade na analise

estatistica, baseando-se no teorema do limite central e na teoria dos grandes nlimeros propostos

por Brooks (2008). Field (2009) destaca que um resultado significativo nos testes de

normalidade ndo necessariamente compromete as andlises estatisticas, sendo comum obter

valores significativos de pequenos desvios de normalidade em amostras grandes. Considerando

que a amostra deste estudo ¢ composta por 600 elementos, ela ¢ considerada grande, conforme

as referéncias de Gujarati e Porter (2011), permitindo o relaxamento do pressuposto da

normalidade e o uso de estatisticas paramétricas.

Tabela I-1 — Valores dos coeficientes de assimetria e curtose.

Variavel Coeﬁ.cientels de Coeficiente
assimetria de curtose

Receitas RS 19.848 424255
Receitas RS per capita 13.450 250.235
Transferéncias Covid RS 14.013 212.634
Transferéncias Covid RS per capita 6.357 72.702
Transparéncia Escala 0-10 -0.804 1.812
Populacio N° habitantes 17.530 335.849
PIB RS per capita 7.314 80.728
IDHM Escala 0-1 -0.197 -0.798
Participacio eleitoral % -0.212 -0.681
Casos Covid por 100K N°/100K 0.567 0.059
Mortes Covid por 100K N°/100K 1.221 3.259
Investimento TIC RS per capita 4.060 30.278
Financas (investimento per capita)  Escala 0-10 0.051 -0.707
Desempenho em Saude Escala 0-10 -0.458 0.087
Planejamento Escala 0-10 -0.017 -0.176
Capacidade fiscal Escala 0-10 -0.456 -0.533
Gestao (colaboradores) Escala 0-10 -0.561 -0.035
IGM/CFA Escala 0-10 -0.025 -0.121
IFDM Escala 0-1 -0.387 -0.202
IDHM educacao Escala 0-1 -0.171 -0.502
IDHM longevidade Escala 0-1 -0.466 -0.460
IDHM renda Escala 0-1 -0.095 -0.755
IFDM emprego e renda Escala 0-1 0.272 -0.183
IFDM educacao Escala 0-1 -0.392 -0.383
IFDM saude Escala 0-1 -0.942 0.759
Taxa de vacinacio % 9.352 101.446
Logaritmo natural de Receitas 1.340 5.178
Logaritmo natural Investimento TIC -0.142 2.280
ITPM-COVID Escala 0-100 -0.127 -0.837

Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados da pesquisa
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APENDICE J - PRESSUPOSTOS DO MODELO DE REGRESSAO LINEAR

Nesta secdo, sdo apresentados os histogramas e os graficos Normal PP Plot dos
residuos estandardizados para avaliar a linearidade e normalidade dos residuos. Além disso, sdo
mostrados os diagramas de dispersdo dos valores observados em relagdo aos valores preditos
para verificar a homogeneidade das variancias dos residuos. Essas andlises foram realizadas
nos nove modelos de regressdo linear conduzidos, os quais estdo detalhados na Tabela 19 (p.
190), Tabela 20 (p. 191), Tabela 21 (p. 192), Tabela 22 (p. 193), Tabela 23 (p. 194), Tabela 24
(p. 195), Tabela 25 (p. 197), Tabela 26 (p. 198) e Tabela 27 (p. 198).

Figura J-1 - Graficos dos residuos do modelo de regressao linear da Tabela 19

Grifico de dispersio

Histograma Grifico P-P Normal de Regressio Residuos padronizados Varidvel Dependente: ITPM-COVID
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Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados da pesquisa.

Figura J-2 - Gréficos dos residuos do modelo de regressao linear da Tabela 20

Grifico de dispersio

Grfico P-P Normal de Regressio Residuos padronizados Variével Dependente: ITPM-COVID
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Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados da pesquisa.

Figura J-3 - Gréficos dos residuos do modelo de regressao linear da Tabela 21

Histograma Grifico P-P Normal de Regressio Residuos padronizados.
Varidvel Dependente: ITPM-COVID ,, Varidvel Dependente: ITPM-COVID Grifico de dispersio
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Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados da pesquisa.
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Figura J-4 - Graficos dos residuos do modelo de regressao linear da Tabela 22

Grafico P-P Normal de Regressio Residuos padronizados Grifico de dispersio
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Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados da pesquisa.
Figura J-5 - Graficos dos residuos do modelo de regressao linear da Tabela 23
Grifico de dispersio
Histograma Grafico P-P Normal de Regressio Residuos padronizados Varidvel Dependente: ITPM-COVID AL
Varidvel Dependente: ITPM-COVID AL o Variavel Dependente: ITPM-COVID AL s
R}
E '_; é ° . * :: . ) .
R T &I '
13 }- AR
Aleqress‘io Residl;os padronizados . h D:mh cu:nlaﬁva j):)servad:l - ‘ Regressio Valor predito pa‘dmnindo

Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados da pesquisa.

Figura J-6 - Graficos dos residuos do modelo de regressao linear da Tabela 24
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Figura J-7 - Graficos dos residuos do modelo de regressao linear da Tabela 25
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Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados da pesquisa.
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Figura J-8 - Graficos dos residuos do modelo de regressao linear da Tabela 26
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Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados da pesquisa.

Figura J-9 - Graficos dos residuos do modelo de regressao linear da Tabela 27

Histograma Grifico P-P Normal de Regressio Residuos padronizados Grifico de dispersio
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Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados da pesquisa.
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APENDICE K — PRODUTO TECNICO TECNOLOGICO

TRANSPARENCIA MUNICIPAL E FATORES ASSOCIADOS NO CONTEXTO DE
PANDEMIA POR COVID-19: PROPOSTA DE MODELO DE ANALISE E
RECOMENDACOES DE ACOES DE CONTROLE*®

RESUMO

Com base nos dados e andlises apresentados no estudo “Transparéncia governamental e fatores
associados no contexto de pandemia por Covid-19: um estudo em municipios brasileiros”, foi
desenvolvido como produto técnico um modelo de analise da transparéncia no contexto
pandémico, juntamente com recomendagdes para a atuagdo dos 6rgaos de controle. O objetivo
principal ¢ contribuir para a constru¢do de uma cultura de transparéncia publica mais sélida e
para a consolidacdo de sistemas de controle eficazes na esfera da transparéncia, com a
finalidade de aprimorar a prestacao de contas. Essas medidas visam fortalecer a accountability
e promover uma gestdo publica mais transparente e responsavel, especialmente durante
periodos de crise como a pandemia da Covid-19.

INSTITUICAO/SETOR
Amostra aleatoria estratificada composta por 600 municipios brasileiros (poder executivo)

PUBLICO-ALVO DA INICIATIVA
Orgaos de controle municipais, interno e externo

DESCRICAO DA SITUACAO-PROBLEMA

O estudo “Transparéncia governamental e fatores associados no contexto de pandemia por
Covid-19: um estudo em municipios brasileiros” analisou quais fatores institucionais,
ambientais e epidemioldgicos se mostram associados a transparéncia governamental dos
municipios brasileiros, no contexto da pandemia por Covid-19.

Em 2020, diante da declaragdo de pandemia por Covid-19, foram necessarias medidas
governamentais excepcionais, a fim de contribuir para o rapido enfrentamento do cenério de
calamidade. Surgiu, entdo, um arcabouco normativo emergencial que, dentre outras diligéncias,
flexibilizou procedimentos, visando promover celeridade nas contratacdes publicas. Em
contrapartida, a mitigacdo de normas aumentou os riscos de fraudes e praticas corruptas (LIMA
et al., 2021), ou ainda, de forma mais ampla, de ruptura com os processos democraticos
vigentes, com possiveis implicagdes tanto sociais quanto politicas (FONSECA et al., 2020;
GARGARELLA; ROA, 2020).

A pandemia por Covid-19 ampliou, assim, a necessidade de controle da gestdo publica,
tornando-se proeminente a busca por accountability e, como premissa, por mecanismos de
transparéncia. Compreende-se, portanto, a transparéncia nao somente como “publiciza¢dao do
poder (BOBBIO, 2007) e divulgacdo de informagdes, mas como uma das principais dimensoes
da accountability. Para tal, a transparéncia vai além do acesso e envolve também as dimensdes
da qualidade da informacao, tais como relevancia, confiabilidade, precisdo, tempestividade e
compreensibilidade (AUGUSTO; NETO; ENSSLIN, 2007, GRIMMELIKHUISEN et al.,
2017). Oportuniza-se, entdo, o valor instrumental da transparéncia (PIOTROWSKI, 2017)
como componente-chave da prestacao de contas e do controle social.

Ademais, o evento na satide publica gerou a necessidade de compras e contratagdes em regime
emergencial. No cendrio de direito provisorio advindo desse contexto, destaca-se a Lei

46 Este produto técnico tecnologico, apresentado na forma de relatério, estd disponivel em: https:/bit.ly/ptt-
itpmcovid.
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13.979/2020 e, posteriormente, a Lei 14.217/2021, que a reeditou. Se, por um lado, as referidas
leis simplificaram o processo de compra ao introduzir a possibilidade de dispensa de licitagao
para aquisi¢do de bens e servigos para enfrentamento da pandemia, por outro, criaram critérios
especificos de divulgagdo, ratificando a Lei de Acesso a Informacdo (LAI), quanto as
exigéncias de publicacdo em sitios na internet de todas as esferas do governo, seguindo os
principios dos Dados Governamentais Abertos — DGA (CORREA et al, 2017).
Adicionalmente, a legislacao emergencial ampliou o escopo da LAI, ao incluir municipios com
menos de 10.000 habitantes.

A extensdo da exigéncia de divulgacdo por todos os entes federativos, entretanto, encontra
barreiras na falta de capacidade estatal para implementar politicas publicas, presente em boa
parte dos municipios brasileiros (GRIN; ABRUCIO, 2018). A situacdo se agrava em
localidades com menos de 50.000 habitantes (idem), correspondendo a 87,8% dos 5.570 entes
municipais do pais (IBGE, 2022). Essas diferencas comparativas podem ser explicadas, entdo,
por condi¢des internas e externas, que perpassam pela capacidade burocratica, organizacional,
financeira e politica de cada ente (BATISTA, 2017). Ademais, tem-se, nesses municipios, uma
menor evidéncia midiatica e por parte dos 6rgaos de controle, se comparados com as capitais,
estados e a Unido, fatores que podem levar a uma menor transparéncia (CRUZ et al., 2016).
Nesse sentido, a teoria da agéncia destaca a relagao entre o principal (cidaddo) e o agente
(governante), evidenciando a existéncia de uma assimetria informacional entre eles (CRUZ,
2010). Portanto, caracteristicas institucionais e ambientais do municipio, como uma sociedade
civil ativa e mecanismos institucionais de accountability, estimulariam os agentes publicos a
serem mais transparentes. Por outro lado, em contextos com pouca participagdo civica e falta
de escrutinio, os agentes poderiam restringir o acesso as informacdes. Dessa forma, a
transparéncia publica esta intrinsecamente ligada as caracteristicas do municipio, que afetam a
capacidade e o incentivo dos agentes publicos em reduzirem a assimetria informacional e,
consequentemente, promoverem a transparéncia.

Assim, a pesquisa buscou conhecer interveniéncias entre diferentes fatores e a transparéncia
governamental no cendrio de pandemia. Investigou tanto os efeitos dessa associagdo, ao
verificar se a transparéncia publica municipal consegue atender as demandas sociais para além
das exigéncias legais, quanto as causas da transparéncia, ao buscar trazer uma melhor
compreensao das complexas relagdes que a constituem e quais sdo seus determinantes,
atendendo aos dois focos nos estudos sobre transparéncia: suas causas e efeitos
(GRIMMELIKHUIJSEN et al., 2017).

Como parte do estudo, foi elaborado o presente relatério contendo recomendagdes para os
orgdos de controle externos e internos. O objetivo ¢ fornecer subsidios para melhorar a
transparéncia na gestdo local, especialmente no contexto da Covid-19, e para uma fiscalizagao
adequada das acdes emergenciais realizadas nos ultimos trés anos. Ao propor ferramentas de
gestdo e promover discussdes sobre o tema, busca-se contribuir para o fortalecimento das
politicas publicas voltadas para a accountability.

Metodologicamente, a pesquisa foi estruturada em uma abordagem quali-quanti, de natureza
aplicada. A partir dessas escolhas metodologicas, o estudo foi executado em trés fases: na
primeira, foi adaptado e validado o modelo para andlise da transparéncia nos municipios
elaborado por Teles ef al. (2022). Essa fase construiu e avaliou, junto a especialistas, por meio
do método Delphi, o Indice de Transparéncia Ptblica Municipal no ambito da COVID-19
(ITPM-COVID), com 31 itens em duas dimensdes, normativa e social.

A “dimensao normativa” aborda a perspectiva legal e engloba os procedimentos de compra,
levando em considera¢do as exigéncias descritas na legislacdo vigente durante o periodo
pandémico, especialmente a Lei n°® 14.217 de 2021 e correlatas. J& a “dimensao social” aborda
a perspectiva de controle social, tornando-o um instrumento abrangente de pesquisa que avalia
ndo apenas os requisitos legais, mas também informacdes qualitativas que sdo mais acessiveis
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aos cidaddos, visando alcangar o valor intrinseco da transparéncia. Nessa ultima dimensao,
também sdo avaliados a qualidade da informagdo e aspectos relacionados a transparéncia
passiva, que tem sido menos estudada na literatura.

Sequencialmente, na segunda etapa, foi aplicado o modelo para avaliagdo da transparéncia em
uma amostra aleatoria estratificada com 600 municipios brasileiros, de todas as unidades
federativas e portes populacionais. Por fim, na terceira e Ultima etapa, foram verificadas as
relagdes entre a transparéncia e indicadores ambientais, institucionais e epidemiolédgicos, por
meio de analises bivariadas e multivariadas.

OBJETIVOS

Objetivo geral

Propor modelo de andlise da transparéncia governamental dos municipios brasileiros, no
contexto da pandemia por Covid-19 e recomendar a¢des de controle com base nos fatores
institucionais, ambientais e epidemioldgicos associados.

Objetivos especificos

— Descrever o panorama da transparéncia publica, normativo e social, em 600 municipios
brasileiros no contexto da pandemia por Covid-19, através do ITPM-COVID;

— Investigar a associagdo entre fatores (institucionais, ambientais e epidemiologicos) e a
transparéncia governamental dos municipios brasileiros no contexto da pandemia por
Covid-19;

— Identificar as caracteristicas institucionais, ambientais e epidemioldgicas presentes em
diferentes grupos dos municipios da amostra com base no desempenho observado no
ITPM-COVID;

— Propor modelo de andlise da transparéncia governamental dos municipios brasileiros,
no contexto da pandemia por Covid-19;

— Recomendar agdes de controle com base nos fatores institucionais, ambientais e
epidemiologicos associados a transparéncia municipal no dmbito da pandemia por
Covid-19.

ANALISE/DIAGNOSTICO DA SITUACAO-PROBLEMA

Figura 1 — Distribuicao geografica ITPM-COVID e categorias de desempenho
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TOTAL 600 100%

Fonte: Elaborado pelos autores (2023), com dados da pesquisa.
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Os resultados da pesquisa revelaram que os 600 municipios da amostra apresentam, de maneira
geral, uma “transparéncia opaca” (FOX, 2007). Em média, eles divulgaram apenas 39,46% das
informacdes, o que indica um desempenho classificado como “ruim” de acordo com a escala
de avaliagdo. Conforme representacao na Figura 1, apenas onze municipios foram classificados
como tendo um desempenho 6timo, sendo que nenhum deles obteve uma pontuacio acima de
90. Por outro lado, quatro municipios receberam uma nota de 0, todos eles com populacio
abaixo de 10.000 habitantes.

Verificou-se que, embora haja um cumprimento regular das exigéncias legais, hd uma baixa
aderéncia aos requisitos que promoveriam uma cultura de transparéncia. Ou seja, ha apenas
uma divulga¢ado parcial de informagdes, sem alcangar o valor funcional da transparéncia como
ferramenta para uma boa governanca e controle social (PIOTROWSKI, 2017).
Aproximadamente 45% dos municipios atenderam a “dimensdo normativa” no cumprimento
dos itens do ITPM-COVID, enquanto apenas 36% atenderam a “dimensao social”. Isso indica
um cumprimento parcial das exigéncias legais relacionadas a transparéncia nos processos de
contratacdo durante a pandemia de Covid-19. A situagdo se agrava quando se consideram os
itens ndo relacionados ao processo de compra, que compdem a “dimensao social”.

Figura 2 — Conformidade por categoria de andlise

Informagao
Informacao de
COVID Execugao
031% 025%

Informacao Formato das Informagao Transparéncia
Canais de Comunicagdao  Essencial Informagdes Desejavel Passiva
064% 054% 053% 050% 014%

Fonte: Elaborado pela autora (2023), com dados da pesquisa.

Ao analisar as pontuagdes mais altas das categorias de andlise, conforme Figura 2, observou-se
que as categorias que abrangem aspectos tecnologicos apresentaram um melhor desempenho,
avaliando a existéncia de sistemas ou recursos nos sifes eletronicos, como ‘“canais de
comunicacao” (atendidos por cerca de 64% dos municipios) e “formato das informacdes” (com
aproximadamente 53% de conformidade). Além disso, a categoria “informagao essencial”, que
traz dados basicos do processo de compra exigidos pelas leis, apresentou uma conformidade de
cerca de 54% na amostra.

No entanto, as categorias que exigem acompanhamento, atualiza¢do e recursos tecnologicos,
financeiros e humanos enfrentaram maiores dificuldades de cumprimento por parte dos
municipios. Um exemplo disso sdo as “informacoes de execucao”, exigidas pelas leis da Covid-
19, que foram atendidas por apenas cerca de 25% dos municipios. Além disso, as categorias
relacionadas a “qualidade da informagdo” e “transparéncia passiva” tiveram os piores
desempenhos, com aproximadamente 14% e 11% de conformidade, respectivamente.

Essas constatagdes estdo em linha com os resultados de Raupp e Pinho (2021), os quais
enfatizam que a simples presenga de tecnologia nos portais de transparéncia nao ¢ suficiente
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para garantir a transparéncia efetiva por parte dos municipios. Nesse sentido, mais de um terco
dos municipios analisados por esta pesquisa adotaram sistemas de transparéncia eletronica
desenvolvidos por apenas oito empresas, sendo que duas dessas fornecedoras sdo responsaveis
por 14% dos sites eletronicos. Essa realidade demonstra a auséncia de niveis semelhantes de
transparéncia, mesmo quando se utilizam os mesmos recursos tecnologicos (TELES et al.,
2022).

Foi observado, por meio da amostra, a existéncia de iniciativas por parte de 6rgaos de controle
externo que podem atenuar os efeitos da diversidade entre os municipios. Um exemplo
relevante ¢ o caso do TCE-RS, que desenvolveu diversos sistemas de controle externo,
incluindo o “licitacon”, que tem como objetivo monitorar as licitagdes e os contratos
administrativos firmados pelos 6rgaos publicos municipais e estaduais do Rio Grande do Sul
(TCE-RS, 2023). Essa iniciativa oferece aos municipios de menor porte um sistema integrado
de transparéncia e promove uma fiscalizagcdo mais rigorosa das informagdes divulgadas. Além
disso, ha a iniciativa da CGU, o “fala.br”’, como uma medida de transparéncia passiva, porém,
até o momento, a adesdo a essa ferramenta tem sido limitada.

Sob outra perspectiva, estudos anteriores ao periodo da Covid-19 indicam que alguns pontos
relacionados a transparéncia ja haviam sido superados, como a existéncia de portais de
transparéncia exigidos pela LAI (COMEL, 2021). No entanto, no contexto da pandemia, esse
ainda ¢ um ponto pendente, e nem todos os municipios atenderam a essa exigéncia. Isso pode
ser atribuido a expansdo da legislagdo para municipios com menos de 10.000 habitantes ou ao
impacto diferenciado da situagdo emergencial nos municipios.

Observa-se, assim, que a pratica da transparéncia, mesmo quando vinculada ao cumprimento
das obrigacdes legais, ndo consegue ser totalmente implementada pelos municipios estudados.
No contexto de uma legislagdo provisoria, os 6rgaos publicos tiveram que se adequar a uma lei
mais especifica em relacdo aos itens e formas de divulgacdo. Existe um cumprimento apenas
parcial dos requisitos legais, com menor atendimento nos itens que exigem maiores recursos
humanos e financeiros, como ¢ o caso do acompanhamento da execuc¢dao do contrato. Além
disso, a situagdo ¢ agravada quando se extrapola a “transparéncia formal”, ao considerar as
necessidades dos cidaddos e o desenvolvimento da accountability (CUCCINIELLO; NASI,
2014).

Jorge et al. (2011) ressaltam que ha um nivel minimo de transparéncia exigido por lei que
trazem um “isomorfismo” minimo nos sitios eletronicos, porém, a legislacdo ndo ¢ capaz de
abarcar aspectos relacionados a visibilidade ou a forma de entrega das informagdes. Assim,
mesmo quando ha a estrutura legalmente exigida, a atualizagdo e a disponibilizagdao de dados
dependem de fatores internos e externos, que variam entre os municipios (BATISTA, 2017).
Portanto, embora exista uma legislagdo estabelecida, o grau de transparéncia pode variar
significativamente entre os diferentes entes da federacao.

Dependendo das caracteristicas especificas de cada municipio, pode ocorrer, ou ndo, um
cumprimento efetivo da lei, uma apresentagdo aprimorada do conteido ou até mesmo
divulgacdes voluntarias (WRIGHT, 2013). Nesse sentido, para investigar as possiveis razdes
associadas a opacidade dos municipios no contexto da Covid-19, foram realizadas analises das
relagdes entre o ITPM-COVID e os fatores institucionais, ambientais e epidemiologicos. Foram
realizados testes bivariados e multivariados com 12 indicadores principais, bem como, foram
testados outros 14 possiveis fatores de influéncia.

Ao examinar a associacdo entre fatores institucionais e a transparéncia governamental dos
municipios brasileiros no contexto da pandemia de Covid-19, constatou-se que, com excegao
da variavel “mandato eleitoral”, as caracteristicas estudadas apresentaram correlagdo com o
ITPM-COVID. Além disso, por meio dos testes de regressao, foi possivel confirmar a influéncia
positiva das receitas orcamentarias, capacidade de TIC e cultura de transparéncia no ITPM-
COVID. Quanto as transferéncias intergovernamentais para o combate a Covid-19 verificou-se
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uma influéncia negativa, contrariando a expectativa. Além disso, de forma complementar,
constatou-se que a estrutura de controle interno influencia o desempenho do ITPM-COVID.
Em relacdo a investigagdo da associacdo entre fatores ambientais e a transparéncia
governamental dos municipios brasileiros no contexto da pandemia de Covid-19, todas as
variaveis estudadas apresentaram relacao com o ITPM-COVID. No entanto, a varidvel PIB per
capita ndo demonstrou um resultado significativo nos modelos de regressao. Por outro lado, a
populacdo e o IDHM apresentaram influéncias positivas e significativas. Ja a regido (com a
regido Sul como referéncia) e a participagao eleitoral mostraram uma relagdo negativa.

No que se refere a avaliacdo da associacdo entre fatores epidemioldgicos e a transparéncia
governamental dos municipios brasileiros no contexto da pandemia por Covid-19, constatou-
se que o numero de casos € mortes por Covid-19 esta correlacionado com o ITPM-COVID.
Ambos indicadores apresentaram resultados significativos no modelo de regressao estratificado
por grupo de fatores. No entanto, quando avaliadas em conjunto com os fatores institucionais e
outros fatores ambientais, essas variaveis nao apresentaram resultados significativos.

Um resumo dos fatores influentes pode ser visualizado na Figura 3. Além disso, em relagao as
andlises bivariadas e de regressao linear multipla realizadas, algumas consideragdes podem ser
feitas. Com exce¢ao da variavel “mandato eleitoral”, todas as variaveis propostas no modelo
inicial da pesquisa apresentaram resultados significativos nas correlagdes realizadas. No
entanto, os coeficientes de correlacdo foram baixos, com valores inferiores a +0,3, exceto para
as variaveis “receitas orcamentarias” ¢ “IDHM”, que apresentaram um efeito médio quando
correlacionadas com o ITPM-COVID na dimensao social.

Outro ponto importante ¢ a diferenca encontrada nas andlises com o ITPM-COVID por
dimensao, onde as variaveis institucionais ¢ ambientais mostraram uma capacidade maior de
explicar a dimensao social em comparag¢ao a dimensao normativa. Além disso, em todos os
modelos, as variaveis ambientais apresentaram coeficientes de regressao padronizados () mais
altos do que as variaveis institucionais, indicando uma influéncia maior dos fatores externos do
que dos fatores internos no ITPM-COVID.

Figura 3 — Fatores associados ao ITPM-COVID
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Fonte: Elaborado pelos autores (2023), com dados da pesquisa.

Variavel Dependente

Os modelos de regressao linear finais, considerando o método de selecao de varidveis com os
resultados significativos e incluindo varidveis adicionais pelo método stepwise, conseguiram
explicar 16,1% da variabilidade do ITPM-COVID (R? = 0,161), 10,3% do desempenho no
ITPM-COVID na dimensdo normativa (R?> = 0,103) e 20,6% do ITPM-COVID na dimensio
social (R? = 0,206). Observa-se, portanto, que apesar dos resultados significativos, os modelos
propostos apresentaram um baixo poder explicativo, ndo sendo suficientes para compreender
totalmente a heterogeneidade dos niveis de ITPM-COVID nos municipios.
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Finalmente, ao buscar identificar as caracteristicas institucionais, ambientais e epidemioldgicas
presentes em diferentes grupos de municipios da amostra com base no desempenho observado
no ITPM-COVID, a andlise de cluster revelou a existéncia de dois grupos distintos, conforme
Figura 4. Os municipios classificados como “regular”, “bom” e “6timo” no ITPM-COVID
compartilharam caracteristicas semelhantes em relagdo a capacidade TIC, cultura de
transparéncia, tamanho populacional, IDHM, PIB per capita e nimero de mortes por Covid-
19, apresentando médias superiores aos valores médios gerais. Esses municipios formaram o
Grupo 1 - ITPM-COVID satisfatorio.

Por outro lado, o Grupo 2 — ITPM-COVID insuficiente — foi composto por municipios com
desempenho classificado como “ruim” e “péssimo” no ITPM-COVID, exibindo resultados
médios mais baixos em todas as variaveis. Esse grupo inclui a maioria dos municipios do
Sudeste, bem como aqueles classificados como centros locais na hierarquia urbana. Enquanto
isso, no Grupo 1 estdo presentes todas as cinco capitais estudadas e uma propor¢do maior de
municipios das regides Sul e Centro-Oeste.

Figura 4 — Comparacao de Cluster
ITPM-COVID SATISFATORIO W ITPM-COVID INSUFICIENTE

CAPACIDADE TIC T
TRANSPARENCIA \jj
PORTE POPULACIONAL

PIB PER CAPITA E
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Fonte: Elaborado pelos autores (2023), com dados da peéquisa.

RECOMENDACOES DE INTERVENCAO

Modelo de Analise

Nesta se¢do apresenta-se o instrumento para a mensuragao e diagnostico da transparéncia nos
municipios em relagio a pandemia, que viabiliza o céalculo do Indice de Transparéncia Publica
Municipal no ambito da Covid-19 (ITPM-COVID). Tem-se, assim, um modelo composto por
31 itens, distribuidos em duas dimensdes: normativa e social. Essas dimensdes, por sua vez, sao
subdivididas em 3 e 5 categorias de analise, respectivamente. O somatorio maximo () absoluto
a ser obtido por cada municipio ¢ 56 pontos. O ITPM-COVID compreende uma pontuagao
relativa final entre 0 e 100 pontos, representando o percentual de atendimento do ente, calculado

com base na equacao:
2x(IE) + 2x (IExec) +ID + 2x (ICovid) + CC +2x(FI)+2x(QI) +2x(TP)

> (Somatério Mdaximo)

}ITPM — COVID = ( )x 100

Onde, IE = categoria informagdes essenciais, dimensdo normativa; [Exec = categoria informagdes de execugdo,
dimensdo normativa; ID = categoria informag¢des desejaveis, dimensao normativa; ICovid = categoria informagdes
Covid, dimensdo social, CC = categoria canais de comunicacdo, dimensdo social; FI = categoria formato das
informagdes, dimensdo social; QI = categoria qualidade da informagdo, dimensdo social; TP = categoria
transparéncia passiva, dimensao social.
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Sdo atribuidas pontuagdes a cada item de avaliagio em uma escala dicotomica, ou seja, a
existéncia do item no sife obtém a pontuagdo 1 (um) e a nao existéncia, 0 (zero). No entanto,
para os itens “site especifico” (IE1), “tipo de resposta” (TP31) e “eSIC” (CC23) a pontuagao ¢
escalonada, com 0,5 (meio ponto) correspondendo ao cumprimento parcial. As informagdes
detalhadas sobre o instrumento de pesquisa, incluindo dimensao, categoria, item de avaliagao,
os procedimentos de coleta, peso e referencial, estdo disponiveis no Quadro 1.

Quadro 1 — Modelo de Analise ITPM-COVID

(continua)
DIMENSAO NORMATIVA
Informacées Essenciais (IE) — Peso 2
1D Item de Avaliacao Procedimento de Coleta Referencial
Site especifico com /ink na pagina inicial ou no portal
da transparéncia. Critérios pontos: (1) site com L.
informagdes; (0,5) site sem nenhuma informagéo; (0) Lein® 14217
1E1 Site Especifico ~0 f;oes,_ »0) Stle §¢ e~ uma Lniormag 0’~ de 2021, art.
ndo existe site. Em caso de ndo existir, visita se¢do 10. caput
licitacdo/contrato geral, a fim de verificar a » caput.
possibilidade de filtro “Covid-19.
1E2 Nome do/a contratado/a
1E3 Numero do CPF ou CNPJ
4 Prazo Contratual com data
de celebragio Lei n® 14.217
1ES Valor global N ~ C de 2021, art.
— Incluso na secdo de contratagdes, licitagdes e
IE6 Processo da contratagdo dispensa/inexieibilidade 10, LIL I e
ou aquisi¢do P £ IVeTIB
Ato que autoriza a (2020)
1E7 -
contratagdo direta
IES Descrigao dp bem ou
servico
Informacées de Execucio (IExec) — Peso 2
1D Item de Avaliacio Procedimento de Coleta Referencial
Quantidade entregue ou Incluso na segdo de contratos e despesa. Considerado Lein® 14.217
1Exec9 . T de 2021, art.
prestada quando consta notas fiscais e valores liquidacao 10. TV
Parcelas do objeto, os ~ . Lein® 14.217
Incluso na sec¢do de contratos e despesa. Aceito quando
[Execl0 | montantes pagos e o saldo na secio contrato apresenta empenhos de 2021, art.
disponivel ou bloqueado ¢ P P 10, V
Informagdes sobre Incluso na se¢do de contratos, licitagdes, Lei n° 14.217
IExecll eventuais aditivos dispensa/inexigibilidade e despesa. Considerado a de 2021, art.
contratuais existéncia do campo, mesmo que nao preenchido 10, VI
. - ~ Lein® 14.217
Origem do recurso utilizado para a contratacdo do
~ - . . . ~ /2021, art. 10,
[Exec12 Execucdo Orcamentaria servigo ou do insumo com base na Lei (programa, acao, IX e Lei n°
projeto/atividade, etc.). Na se¢do de despesas. 12.537/2011
Informacées Desejaveis (ID) — Peso 1
1D Item de Avaliacio Procedimento de Coleta Referencial
D13 Link para Transparéncia Link ou banner na pagina inicial no Portal oficial do
COVID governo ou no Portal de Transparéncia
. C e Incluso na secdo de licitagdes e Lein® 12.527
D14 Edital e fases da licitagdo dispensa/inexigibilidade. de 2011 art.7°;
D15 Forma/modalidade da Incluso na secdo de contratagdes, licitagdes e OGD (2007);
contratacdo dispensa/Inexigibilidade TIB (2020).
D16 Data da Celebragao - Incluso na secdo de licitagdes e
Licitacdo dispensa/inexigibilidade
DIMENSAO SOCIAL
Informacées Covid (ICovid) — Peso 2
ID Item de Avaliacio Procedimento de Coleta Referencial
. Informagodes Existe no sitio oficial boletim datado dos 15 dias
[Covid17 Epidemioldgicas antecedentes - baseado na metodologia TIB (2020) TIB (2020)
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(continuacio)
Existe no sitio oficial informag¢des de niumero de
ICovidlg Informagdes Vacinacio vacinados, doses recebidas e esquema vacinal ou ainda
sobre cronograma e local de aplicacgdo, datado dos 15
dias antecedentes - baseado na metodologia TIB (2020)
. Informades Sistema de 'Existe no sitiq oﬁcigl infom'lag:ﬁes de nimero Qe
ICovid19 Satde internados e leitos disponiveis, datado dos 15 dias
antecedentes - baseado na metodologia TIB (2020)
Repositério com Considerado se dispuser /ink no sitio de transparéncia
ICovid20 legislagoes e medidas de Covid para diario oficial destacado decretos referentes
enfrentamento a Covid19 a pandemia, ou listagem de todos os decretos/leis -
organizado por temas baseado na metodologia TIB (2020)
Considerado se dispuser de publicagdes sobre o cenario
ICovid21 Redes Sociais epidemioldgico do municipio nas redes sociais do
municipio, nos 30 dias antecedentes.
Canais de Comunicaciio (CC) — Peso 1
1D Item de Avaliaciao Procedimento de Coleta Referencial
Considerado /ink tanto no sitio Covid, quanto no site .
S geral. Deve estar em funcionament(;,qpossibilitar Lei n® 1_3'460
ce22 Ouvidoria dentincia andnima e dispor de categorias (como de 2(2)(1);(’)“]3
denuincia, elogio, reclamacio, solicitacdo e sugestio) ( )
Realizado teste de efetividade de cadastro e da
possibilidade de acompanhamento. Com a pontuagao:
(1) Possibilidade de cadastro seguindo os itens Decreto
CC23 eSIC descritos no Decreto n°7.724/2012 e acompanhamento; 1°7.724/2012
(0,5) Se houver dificuldade de realizar cadastro ou ’
acompanhamento e (0) Se nao foi possivel realizar
cadastro nem acompanhamento.
Formato das Informacgdes (FI) — Peso 1
ID Item de Avaliacio Procedimento de Coleta Referencial
FI24 Possibilidade de Incluso na sec¢do de contratagdes. Download em
Download qualquer formato.
Avaliado através do Avaliador e Simulador de
FI25 Acessibilidade Pcd Acessibilidade em Sitios (ASES), disponibilizado pelo
(Pessoa com Deficiéncia) | governo federal. Considerado adequado nota superior a
70% (conforme indicacdo da ferramenta)
Dados publicados em Diz respeitq a base de dados, pos‘sibilidade de OGD (2007),
F126 formato aberto download das informagGes. Possiveis formatos sdo: TIB (2020)
.CSV, .json, .ods.
Para além da Existéncia do campo de busca, ¢ feito
teste com termo genérico e ja encontrado na base de
F127 Mecanismo de busca dados como nome do fornecedor, objeto ou 6rgao, a
fim de testar sua eficiéncia. E testado os filtros de
informagdo existente
Qualidade da Informacao (QI) — Peso 2
ID Item de Avaliacio Procedimento de Coleta Referencial
Avaliado existéncia de contratos/licitatorio Covid
firmados ha mais de 5 dias no portal de transparéncia
Dimensdes: . pringipal nao disponivel no portal Covid, dgta de
disponibilidade inser¢ao do contrato comparadg a data de assinatura;
A registro de receita (transferéncia) em contraste com -
QI28 relevancia, . ~ . Lein® 12.527
o e informag@o no portal da transparéncia federal
compreensibilidade, http://www.transparencia.gov.br/ ; registro de despesas de 2011; OGD
tempestividade e precisdo p: ) parencia.gov. b/ ; registr aesp (2007);
sem constar na secdo especifica as informagdes de Michener e
contratagdo, bem como, outras possiveis
. c oA Bersch (2011);
: e pLo nsistenclas. — Pipino, Lee e
“Disponibilizagdo de instrumentos de visualizagdo de Wang (’2002).
informagdes agregadas sobre as contratagdes TIB (2020) ’
Visualizagdes para as emergenciais V(?ltadas para o epfrentamento dq . ’
QI29 COVID-19, por meio de graficos, infograficos, painéis

contratacdes emergenciais

interativos e¢/ou dashboards” — TIB (2020a). Foi
considerado valido planilha com gastos e receitas
resumidas.

Transparéncia Passiva — Peso 2
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(conclusio)
Referencial

Procedimento de Coleta
Considerado valido se houve resposta dentro do prazo:
20 dias, se ndo houver informagdo de prorrogacao, 30
dias se houver

ID Item de Avaliacio

Resposta pedido de acesso

TP30 L ~
a informagédo

Lein® 12.527
de 2011, art. 10

Conformidade com o que foi solicitado. Acesso integral ell, §1°
. . (1), Acesso Parcial (0,5) e Acesso Negado, sem Artigo 19
P31 Tipo de Resposta pedido informagao ou sem resposta (0). Apenas /ink para sitio (2020)

de transparéncia sera considerado nota 0,5.

Fonte: Elaborado pela autora (2023).

Seguindo os critérios estabelecidos por Teles et al. (2022), TIB (2020a) e os resultados das
etapas qualitativas da pesquisa, sdo atribuidos pesos de 2 as categorias “Informacdes
Essenciais” e “Informagdes de Execugao” na “dimensdo normativa”. Essas categorias incluem
itens exigidos e expressos na legislacao de referéncia, especificamente a lei n® 14.217/2021. Na
“dimensdo social”, as categorias que abrangem itens relacionados as informagdes sobre a
pandemia, a qualidade da informacgao e a transparéncia passiva também receberam pontuacao
duplicada, alinhando-se com o enfoque do estudo e a literatura que preconiza informagdes
relevantes, compreensiveis, tempestivas e precisas (AUGUSTO; NETO; ENSSLIN, 2007).
Para as demais categorias, estabeleceu-se peso 1, considerando que esses itens ou constam
apenas na LAI ou ndo sdo exigéncias expressas na lei, mas foram incluidos por permitirem uma
visdo ampla de transparéncia. A divisdo, com as respectivas pontuagdes, pode ser visualizada
na Figura 5.

Figura 5 — Dimensdes, Categorias e Pontuagao ITPM-COVID

(" NORMATIVO ) INFORMACOES ESSENCIAIS 8 QUESTOES
16 QUESTOES \ INFORMACOES DE EXECUCAO 4 QUESTOES
0-28 PONTOS | INFORMACOES DESEJAVEIS 4 QUESTOES
ITPM-COVID k. 0%-50% 9
31 QUESTOES s - INFORMAGOES COVID 5 QUESTOES
Re23E0IECS ‘ SOCIAL ‘ CANAIS DE COMUNICACAO 2 QUESTOES
A% 3 ‘ 15 QUESTOES .. FORMATO DAS INFORMAGOES 4 QUESTOES
1 il : ... QUALIDADE DA INFORMACAO 2 ( 3ES
X Seed “TRANSPARENCIA PASSIVA 2 QUESTOES

Fonte: Elaborado pela autora (2023).

Por fim, os municipios foram classificados em cinco niveis de desempenho, de acordo com a
pontuagdo obtida, seguindo a classificagdo estabelecida pela TIB (2020), conforme apresentado
no Quadro 2. Dessa forma, concluiu-se o processo de adaptacao e validacao do instrumento de
pesquisa, o qual permite mensurar a transparéncia publica municipal no contexto da Covid-19,
bem como, embasar avalia¢des de transparéncia em outros contextos.

Quadro 2 — Categorias de desempenho ITPM-COVID

Péssimo [0-20[
Ruim [20-40[
Regular [40-60[
Bom [60-80[
Otimo [80-100]

Fonte: Adaptado de Transparéncia Internacional (2020).
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Recomendacodes

As recomendagdes a seguir foram elaboradas com base na avaliagdo dos fatores que
influenciam o Indice de Transparéncia Publica Municipal no ambito da Covid-19 (ITPM-
COVID). Essas medidas visam fortalecer a transparéncia e, por conseguinte, o controle interno
e externo nos 6rgaos municipais.

1. Manutencdo de rankings e programa de avaliagdo da transparéncia periddicos,
especialmente em contextos de crise: E fundamental que os 6rgdos de controle municipais
estabelecam e mantenham um programa continuo de avaliagdo da transparéncia, por meio de
rankings e indicadores especificos. Esse programa deve ser refor¢ado durante periodos de crise,
como a pandemia da Covid-19, para garantir a prestagdo de contas e a transparéncia das acdes
governamentais.

2. Fortalecimento dos controles internos municipais: Os o6rgdos de controle devem
promover a cultura de transparéncia e €tica nos 6rgaos municipais por meio do fortalecimento
dos controles internos. Isso pode ser alcangado por meio da implementacdo de politicas e
procedimentos claros, regulamentagdo da autonomia, capacitacdo dos servidores publicos,
criacdo de canais de dentincia e monitoramento constante das atividades governamentais.

3. Avaliacdo dos investimentos em Tecnologia da Informagio e Comunicagdo (TIC): E
importante que os 6rgdos de controle avaliem os investimentos em TIC realizados pelos
municipios. Além disso, € necessario incentivar a organizacao de uma estrutura adequada para
a area de TIC, com profissionais capacitados, infraestrutura adequada e politicas de seguranga
da informacao. Isso garantird que a tecnologia seja utilizada de forma eficiente, atendendo as
necessidades do municipio e promovendo maior transparéncia.

4. Programas de formacdo e treinamento em pequenos municipios: Considerando que a
disponibilidade de tecnologia pode variar entre os municipios, ¢ essencial investir em
programas de formacdo e treinamento para os servidores publicos, especialmente nos
municipios menores. Esses programas devem abordar temas como transparéncia, gestdo de
documentos eletronicos, protecdo de dados e utilizagdo de ferramentas tecnoldgicas para
promover uma administragdo publica mais eficiente e transparente.

5. Estabelecimento do uso de sistemas digitais para os processos de pagamento e licitagado:
A adogdo de sistemas digitais para os processos administrativos de pagamento e licitacdo traz
beneficios significativos, como maior integragdo com os portais de transparéncia € maior
transparéncia nos procedimentos de aquisi¢do desde a origem. E importante estabelecer essa
pratica como padrdo nos 6rgdos municipais, garantindo a rastreabilidade e a presta¢do de contas
em todas as etapas dos processos.
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ANEXO A - MODELO DE ANALISE ORIGINAL, TELES ET AL. (2022)

1 Existéncia site especifico para as contratagdes
emergenciais
Informagdes 2 Nome do/a contratado/a
Essenciais (IE) 3 Numero do CPF ou CNPJ
(Peso 2) 4 Valor global
5 Prazo contratual Art. 10°, Lei
A 6 N° e integra do processo de aquisi¢do n°14.124/2021
Transparéncia . ~
Ativa 7 Ato que autoriza a contratagdo direta
Informacdes de 8 Descri¢dao do bem ou servigo
Execugdo (IExec) 9 Parcelas, montantes pagos e saldo disponivel
(Peso 2) 10 Informagdes sobre aditivos contratuais
11  Possibilidade de download integra do contrato
Qualidade da Michener e
Informagdo (QI) 12 Dimensdes da informagao Bersch
(Peso 3) (2011), DGA
13 Link para e-SIC
e-SIC (Peso 2) 14  Possibilidade de cadastro e acompanhamento
Tragspa.réncia Pedido de Acesso 4 15 Resposta recebida Lei
assiva - 16 Prazo resposta 12.527/2011
Informacao (PAI) :
(Peso 2) 17 Tlpo de Resposta
18 Qualidade da Resposta
19 Link Transparéncia Covid no Portal oficial
Informagdes 20 .(')rgio contrate.ln.te
Desejaveis (ID) 21 Edital e fases da licitacdo
(Peso 1) 22 Forma/modalidade da contratagdo
23 Data de celebragdo do contrato
Dados Abertos (DA) | 24 Dados publicados em formato aberto .
(Peso 2) 25 Mecanismo de busca Lei
Contr'ole Visualizagédo (Vis) Instrumentos de visualizagdes de informagdes 12.527/2011
Social (Peso 1) 26 agregadas
27 Informagdes epidemioldgicas
Informagdes COVID | 28 Informagdes vacinagdo
(ICovid) 29 Informagdes ocupagdo sistema de satude
(Peso 1) 30 Repositdrio com legislagdes e medidas de
enfrentamento & Covid-19
Ouvidoria (Ouv) 31 Sistema de Ouvidoria (deniincia anénima e Lei 13.460
(Peso 1) acompanhamento)

Fonte: Teles et al. (2022).

O célculo do ITI-COVID acontece conforme equagao abaixo detalhada:

ITI — COVID = <

2 (IE) + 2 (IExec) +3 (QI) + 2 (eSIC) + 2 (PAI) + ID +2(DA)+ Vis + ICovid + Ouv

Y (Somatdrio Mdximo)

)x 100

O somatorio maximo () a ser obtido por cada municipio € 52 pontos. Apods calculado

o ITI-COVID, compreende uma pontuagdo final entre 0 e 100 pontos, os municipios sao
classificados de acordo com a categoria de desempenho obtida, em cinco niveis (péssimo, ruim,

regular, bom e 6timo).
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